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Förord 

Denna bok är min avhandling. Under flera år har jag umgåtts med den och så 
är det plötsligt dags att sätta punkt. Kommen till detta skede vill jag passa på 
att tacka alla dem som hjälpt till på vägen.  

Mina båda handledare Barry Holmström och Bo Bengtsson förtjänar ett 
stort tack. De har varit mina ständiga kritiker och uppmuntrare i arbetet med 
denna avhandling. De båda har vid det här laget bakom sig ett oräkneligt antal 
genomläsningar av kapitelutkast från olika stadier av skrivprocessen och lika 
många samtal om teori, metod, empiri och annat som haft med avhandlingen 
att göra. Jag har alltid kunnat lita på att få skarpsynta synpunkter från mina 
handledare, som ständigt sporrat mig till att ompröva och arbeta vidare. Och 
jag har alltid upplevt att de tyckt att det varit roligt att diskutera mitt avhand-
lingsprojekt, något som varit minst lika viktigt för att skapa motivation för 
mitt arbete.  

Jag vill vidare tacka Lise Togeby som under sin tid som gästprofessor vid 
statsvetenskapliga institutionen i Uppsala fungerade som extra handledare för 
mig och som kom med många bra kommentarer på det jag skrev. Flera kolle-
gor vid institutionen har även gett värdefulla kommentarer på mina texter vid 
olika stadier i skrivandet. Särskilt vill jag nämna Jörgen Hermansson, Åsa 
Lundgren, Mats Lundström, Per Strand, Per Strömblad, Torsten Svensson och 
Anders Westholm. Lars Rudebeck och Karl-Göran Algotsson kom med syn-
punkter på avhandlingsmanuset i ett sent skede.  

Christer Lagvik, Per Strömblad och Carita Ytterberg förtjänar ett särskilt 
tack för insatser vid slutredigeringen inför tryckning. Dag Blanck har för-
tjänstfullt språkgranskat den engelska sammanfattningen.  

Vid sidan om forskningsmiljön vid statsvetenskapliga institutionen har jag 
under min doktorandtid även haft förmånen att delta i andra sammanhang  
som varit mycket betydelsefulla för avhandlingens framväxt. Hösten 1995 
tillbringade jag som gästdoktorand vid Centre for Research in Ethnic Rela-
tions vid Warwick University, Storbritannien. Jag vill rikta ett tack till dåva-
rande föreståndare Zig Layton-Henry och de andra medarbetare och dokto-
rander som fanns vid centret den höst jag var där. Vidare är jag tacksam för 
det stipendium från British Council som ekonomiskt möjliggjorde vistelsen.  

Under riksmötet 1997/98 innehade jag riksdagens särskilda forskarstipen-
dium. Det var ett mycket innehållsrikt och roligt år där jag fick chans att 
prova på flera av riksdagens arbetsplatser. Särskilt viktigt ur avhandlingssyn-
punkt var min tid på socialförsäkringsutskottet kansli. Ett varmt tack till 
kanslichef Karin Laan och de andra medarbetarna som bidrog till att arbetet 
blev så lärorik och trevligt! 



   

 

Jag har under doktorandtiden vidare fått tillfälle att medverka i några olika 
forsknings- och bokprojekt: i ett bokprojekt om religionsfrihet i Sverige, som 
leddes av Ingvar Svanberg och Pia Karlsson; i ett projekt om positiv särbe-
handling i Sverige och USA som leddes av Erik Åsard och Harald Runblom 
samt i en antologi om svensk bostadspolitik, som Anders Lindbom var 
redaktör för. Dessa projekt har haft en viktig betydelse i avhandlingsarbetet, 
inte minst tack vare de personer som jag där haft förmånen att samarbeta med. 
Förutom de personer som redan nämnts ovan vill jag rikta ett särskilt tack till 
Dag Blanck, Folke Lindahl, Ole Moen och Hans Ingvar Roth.  

Sedan hösten 2000 har jag arbetat som sekreterare i Integrationspolitiska 
maktutredningen, ett uppdrag som på många sätt har varit inspirerande även 
för slutförandet av avhandlingen. Inte minst har mina kollegor Anders 
Westholm, Per Strömblad och Carita Ytterberg bidragit till att skapa en sti-
mulerande arbetsgemenskap som varit en värdefull kontrast till det 
ensamarbete som avhandlingsskrivande ändå är. 

 Avhandlingen har finansierats av samhällsvetenskapliga fakulteten vid 
Uppsala universitet. Jag har genom åren och för skilda ändamål även fått väl-
komna stipendier från Ograduerades fond, Borbos Hansson och Socialveten-
skapliga forskningsrådet.  

Detta förord är egentligen inte platsen att uppmärksamma de personer som 
är viktiga för mig på andra sätt än vad som har att göra med arbete och 
avhandlingsskrivande. Jag vill ändå passa på att tacka mamma och pappa för 
att de alltid gett mig sitt stöd när det är något jag har bestämt mig för att göra. 
Och så vill jag tacka Christer för att han varit min reskamrat under hela denna 
avhandlingsodyssé.  
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Karin Borevi 
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1. Välfärdsstaten och den mångkulturella utmaningen  

Filosofen John Stuart Mill hävdade i mitten av 1800-talet att demokrati 
krävde en viss samhörighetskänsla mellan människorna i ett land. Det var i 
allmänhet en nödvändig förutsättning för fria institutioner att regeringens 
gränser sammanföll med nationalitetens gränser. Med nationalitet förstod Mill 
ett slags nationalkänsla och ömsesidiga sympatier landsmän emellan, som 
skapade en önskan om samarbete och gemensamt styrelsesätt. Han menade att 
ett representativt styre förutsatte en viss grundläggande enighet, annars hotade 
gruppisolering och avstånd att hindra anpassning, kompromisser och samlad 
opinionsbildning. Brist på samhörighet mellan medborgarna i en stat riskerade 
bland annat att undergräva regimens legitimitet.1 

Med Mill kan man hävda att en central angelägenhet i varje demokratisk 
stat borde vara att söka främja och upprätthålla en övergripande sammanhåll-
ning hos befolkningen. Men vad är det närmare bestämt som främjar den 
önskvärda nationella gemenskapen? Kan samhörighet mellan medborgare 
åstadkommas via politiska åtgärder, och i så fall hur? Dessa är de frågor som 
skall diskuteras i denna avhandling. Som vi här skall se kan den moderna väl-
färdsstaten betraktas som ett integrationsprojekt. Välfärdsstaten erbjuder för 
det första ett svar på frågan vilka betingelser som är nödvändiga för att uppnå 
nationell integration och samhörighet. Svaret är att samhörigheten kräver att 
det råder en viss nivå av social jämlikhet mellan medborgare. För det andra 
kan man inom det välfärdspolitiska projektet även urskilja ett svar på hur en 
fördelningspolitik skall se ut för att främja målet om integration. Välfärdssta-
ten bygger kort sagt på ett slags integrationslogik både i fråga om mål och 
medel.  

Frågan är emellertid hur välfärdsstatens integrationspolitiska projekt ter sig 
i det mångkulturella samhället. Vad kan och bör staten göra för att främja in-
tegration och nationell gemenskap i ett samhälle där medborgarna har sinse-
mellan skilda etniska, kulturella och religiösa tillhörigheter? Är en övergri-
pande samhörighet i det mångkulturella samhället över huvud taget möjlig?  

                                          
1 Mill, 1946 (1861), s. 294. Mill nämnde att en gemensam nationalkänsla kunde stimuleras av ett 

gemensamt språk eller religion, av en gemensam historia eller gemensamma minnen. Samtidigt var 
inga sådana omständigheter varken nödvändiga eller tillräckliga enligt Mill. Schweiz hängde t.ex. 
ihop trots språk- och religionsklyftor medan andra stater var splittrade trots kulturella likheter. Se 
även Østerud, 1997, s. 80 ff. 
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Denna avhandling har två syften, för det första att ge ett bidrag till den teo-
retiska diskussionen om välfärdsstaten i det mångkulturella samhället, för det 
andra att analysera den offentliga diskursen om invandrarpolitik i Sverige.  

I detta kapitel skall jag utveckla den teoretiska frågan vad staten kan och 
bör göra för att främja integration i det mångkulturella samhället. Jag skall 
först precisera tanken om den liberala välfärdsstatens integrationsprojekt. För 
detta syfte tar jag min utgångspunkt i den engelske sociologen Thomas 
Humphrey Marshalls (1893–1981) medborgarskapsteori. Syftet är sedan att 
diskutera vad befolkningens mångfald i kulturell, etnisk och religiös bemär-
kelse har för implikationer för välfärdsstatens integrationsprojekt. Hur funge-
rar Marshalls medborgarskapsteori om man försöker tillämpa den på det 
mångkulturella samhället? 

Välfärdsstatens integrativa logik 

År 1950 formulerade T.H. Marshall sin teori om medborgarskapets utveckling 
i västerlandet. Marshall delade upp medborgarskapet i tre element; ett civilt, 
ett politiskt och ett socialt. Utifrån dessa tre element menade han att man 
kunde beskriva medborgarskapets historiska utveckling mot en alltmer integ-
rerad medborgargemenskap. Den första landvinningen skedde på 1700-talet 
då ståndssamhället började falla samman, och principen om allas rätt inför la-
gen började tillämpas. 1800-talet var enligt Marshall den epok då medborgar-
skapet utvidgades till att gälla även politiska rättigheter: allas rätt till full och 
lika del i landets styrelse. Successivt innebar denna princip att allt större del 
av befolkningen faktiskt fick rätt att rösta och kandidera som förtroendevalda. 
På 1900-talet hade medborgarskapet utvidgats till att även gälla vissa sociala 
rättigheter.2  

Den historiska processen hade enligt Marshall gått mot ett allt mer integre-
rat medborgarskap. Man kan urskilja två olika aspekter av denna process. 
Dels hade utvecklingen lett till att det knippe rättigheter som åtföljer medbor-
garskapet utvidgats. Medborgarskapet hade kommit att innehålla allt mer. 
Dels hade allt större delar av befolkningen faktiskt kommit i åtnjutande av de 
medborgerliga rättigheterna. Medborgarskapet hade kommit att omfatta allt 
fler.  

Vad är medborgarskapets innehåll? 
Låt oss börja med utvidgandet av medborgarskapets innehåll i termer av rät-
tigheter. Det som särskilt tilldrar sig vårt intresse här är att medborgarskapet 

                                          
2 Marshall, 1950, kap. 1. För en diskussion om Marshalls medborgarskapsteori, se även 

Gustavsson, 1983, s. 95-108. 
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enligt Marshall så småningom kom att förknippas inte enbart med civila och 
politiska rättigheter, utan dessutom med en uppsättning sociala rättigheter.  

Etableringen av de sociala rättigheterna förlade Marshall till sitt eget sekel. 
Under 1900-talet hade insikten börjat spridas att de civila och politiska rättig-
heterna inte räckte till för att skapa rättvisa och jämlikhet för alla medborgare. 
Grunden till de sociala rättigheterna hade i England lagts redan under 1800-
talet, genom införande av fattigvårdslagar och lagar för industriarbetare. Den 
rätt till socialt stöd som gavs genom dessa lagar var emellertid uttryckligen 
skild från medborgarskapet. Hjälp till fattiga var snarare ett alternativ till 
medborgarskapet än en integrerad del av det. Att erhålla socialt stöd var likty-
digt med att inte ingå i medborgargemenskapen; medborgarskapet var stängt 
för den som inte kunde klara sig själv utan måste söka samhällets stöd. Med 
Marshalls ord: ”The stigma which clung to poor relief expressed the deep 
feelings of a people who understood that those who accepted relief must cross 
the road that separated the community of citizens from the outcast of the 
destitute.”3  

Vad som hände under 1900-talet var att sociala rättigheter blev en integre-
rad del av medborgarskapet. Det revolutionerande var att man nu just i kraft 
av att vara medborgare hade rätt till en viss grundläggande social trygghet. 
Socialhjälp stod inte längre i motsättning till medborgarskap, utan blev en 
central del av det. Därmed kunde tidigare utestängda kategorier integreras i 
medborgargemenskapen. Utsträckandet av medborgarskapets innehåll till att 
gälla sociala rättigheter innebar alltså även att fler kom att omfattas av med-
borgarskapet.  

För Marshall hade de sociala rättigheterna betydelse för medborgargemen-
skapens integration på två sätt. För det första var dessa rättigheter enligt ho-
nom en nödvändig förutsättning för individens möjlighet att effektivt utnyttja 
de båda andra rättighetstyperna, uttryckta i principerna om ”likhet inför la-
gen” och ”en man en röst”. Det var först när medborgarskapet utsträcktes till 
att gälla varje medborgares rätt till vissa nyttigheter, som utbildning, sjukvård, 
bostäder och en grundläggande social trygghet, som medborgarskapets prin-
cip om alla människors lika värde och rättigheter på allvar kunde realiseras. 
Så länge medborgarskapet saknade denna tredje rättighetstyp var de civila och 
politiska rättigheterna i stor utsträckning innehållslösa för stora delar av be-
folkningen: ”the right to freedom of speech has little real substance if, from 
lack of education, you have nothing to say that is worth saying, and no means 
of making yourself heard if you say it.”4 De sociala rättigheterna var kort sagt 
nödvändiga verktyg för att individen skulle kunna tillgodogöra sig sina civila 
och politiska rättigheter. Därmed spelade de en central roll för målet om in-
tegration till en medborgargemenskap bestående av fullvärdiga medlemmar.  

                                          
3 Marshall, 1950, s. 24. 
4 Ibid., s. 35. 
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Men de sociala rättigheterna var viktiga för integrationen på ytterligare ett 
sätt. De gav tillgång till vissa nyttigheter som fungerade som ett förenande 
kitt mellan medborgare i ett samhälle. En viktig förklaring till att sociala rät-
tigheter i England så småningom hade börjat inkorporeras i medborgarskapets 
innehåll kunde enligt Marshall sökas i industrialismens genombrott i slutet av 
1800-talet. Då hade vanligt folk fått tillgång till materiella och sociala resurser 
i samhället i en helt annan utsträckning än tidigare. Marshall menade med 
hänvisning till dessa historiska erfarenheter att tillgången till en viss materiell 
och social standard var viktig, inte bara för att individen skulle kunna fullgöra 
sina medborgerliga rättigheter och skyldigheter, utan också för att skapa en 
känsla av samhörighet medborgare emellan.5  

Det sammanhållande kittet i en demokrati var enligt Marshall inte som i 
förfeodala samhällen släktskap eller föreställningen om ett gemensamt ur-
sprung: ”Citizenship requires a bond of a different kind, a direct sense of 
membership based on loyalty to a civilization which is a common posses-
sion.”6 Den nödvändiga känslan av samhörighet förutsatte alltså att alla med-
borgare fick tillgång till ett materiellt välstånd eller, med Marshalls termer, 
tillgång till ett ”civiliserat liv”. För en medborgargemenskap med fullvärdiga 
medlemmar var det nödvändigt att alla fick del av de sociala resurser som be-
traktades som värdefulla i samhället. De sociala rättigheterna innefattade ”the 
whole range from the right to share to the full in the social heritage and to live 
the life of a civilized being according to the standards prevailing in the soci-
ety”.7 

Poängen med detta andra integrativa syfte är att de sociala rättigheterna 
behövs för att alla medborgare skall uppfattas, och inte minst uppfatta sig 
själva, som fullvärdiga medborgare.8 De sociala rättigheterna manifesterar en 
idé om allas lika sociala värde, eller som Donald Moon kommenterat om 
Marshalls sociala rättigheter: ”[i]t thus includes a concern with social integra-
tion, or social solidarity, with promoting enough commonality in the social 
experiences and ways of life of different sections of the society so that genu-
ine equality of respect will be possible”.9 

Som vi nu har sett hänger integration och jämlikhet intimt samman i 
Marshalls medborgarskapsteori. Social jämlikhet medborgare emellan borgar 

                                          
5 Marshall, 1950, s. 47. 
6 Marshall, 1950, s. 40 f. 
7 Ibid., s. 11. 
8 Det ligger här nära till hands att knyta de sociala rättigheterna till individens möjlighet till 

”självrespekt”. Självrespekt ingår som en av de viktigaste så kallade primära nyttigheter (primary 
goods) som John Rawls listar i sin rättviseteori (Rawls, 1971, s. 440 f.). Även Michael Walzer häv-
dar att ett ”faktiskt medlemskap” i medborgargemenskapen är en nödvändig förutsättning för indi-
videns möjlighet till självrespekt. I likhet med Marshall ser han välfärdsstatens uppgift som att 
skapa förutsättningar för ett sådant medlemskap (Walzer, 1992, s. 333 ff.). Om välfärdsstaten och 
individens möjlighet till självrespekt, se även Donald Moon, 1988, s. 41 ff. 

9 Moon, 1988, s. 43. 
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för social integration och solidaritet. Det är samtidigt viktigt att understryka 
att Marshalls tolkning av integration i förhållande till välfärdspolitik inte är 
den enda möjliga eller självklara.  

Som exempel på anhängare av en diametralt motsatt uppfattning kan man 
ta de konservativa politiker som på 1800-talet genomförde socialpolitiska re-
former runt om i Europa. Bismarcks socialpolitik i Tyskland brukar pekas ut 
som den moderna välfärdspolitikens föregångare. Dessa reformer var en re-
aktion mot industrialism och kapitalism. Industrialismen tycktes sätta själva 
grunden för samhället i fara – i industrialismens spår hotade samhällelig 
splittring, konflikter och social oro. Särskilt oroande var motsättningarna 
mellan olika samhällsklasser.10 Den konservativa reaktionen mot industria-
lismen tog sig olika socialpolitiska uttryck i olika länder.11 Gemensamt för de 
olika programmen var emellertid att de sågs som samhällets sätt att motverka 
kapitalismens samhällsomstörtande krafter. Liksom för Marshall var integra-
tion en väsentlig målsättning för dessa konservativa 1800-talspolitiker. Syftet 
var att försvara det traditionella samhället och trygga social integration.12 Men 
till skillnad från Marshall såg de inte jämlikhet och integration som komple-
mentära värden. Idén om jämlikhet mellan olika befolkningsgrupper framstod 
för dem istället snarare som ett hot mot social stabilitet och integration. Integ-
ration kopplades samman, inte med individuell jämlikhet, utan med en strävan 
efter bevarande av rådande statusskillnader och vad som betraktades som 
”naturlig ojämlikhet” mellan olika befolkningsgrupper.  

Ett samhälle som präglas av jämlikhet mellan individer måste således inte 
nödvändigtvis betraktas som den bästa betingelsen för upprätthållande av 
samhällelig integration. Vad jag vill visa med hjälp av Marshall är emellertid 
att en välfärdsstat som kan betecknas som liberal utgår från att just jämlikhet 
mellan individer är en nödvändig förutsättning för integration. Jag avser här 
inte ”liberal” i någon partipolitisk mening, inte heller i betydelsen ekonomisk 
liberalism. Med liberal hänvisar jag istället till en princip om individers frihet 
och lika värde som med Ronald Dworkins ord kan sägas innebära att staten 
skall behandla medborgarna med lika omtanke och respekt.13  

Marshall kan sägas precisera den liberala välfärdsstatens integrationslogik. 
Viss omfördelning är nödvändig, inte bara för att främja individuell jämlikhet 

                                          
10 Införande av sjukförsäkring, ålderspension och andra sociala försäkringar i Tyskland på 1880-

talet hade t.ex. det uttalade syftet att försona industriarbetarna med det bestående samhället. 
Bismarck förbjöd samtidigt det socialdemokratiska partiet eftersom det ansågs samhällsomstör-
tande. Att andra obestridligt fattiga grupper som lantarbetare eller småbrukare inte fick ta del av de 
socialpolitiska förmånerna kan förklaras med att dessa inte ansågs utgöra några revolutionsrisker 
(Elmér, 1973, s. 22). 

11 Gøsta Esping-Andersen identifierar olika former av konservativ socialpolitik på den europe-
iska kontinenten där korporatism, etatism och den katolska kyrkan spelade olika roll. Se Esping-
Andersen, 1990, s. 38 ff. 

12 Ibid., s. 58. 
13 Dworkin, 1977, s. 180 ff. 
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utan också för att uppnå integration. Denna integrationslogik skiljer sig 
därmed från andra tankar om integration där jämlikhet inte ingår som en lika 
viktig del, eller till och med sätts i motsättning till integration. Den liberala 
välfärdsstatens övergripande integrationslogik kan sammanfattas som att ge-
nom att garantera invånarna en uppsättning resurser och förmåner som ingår 
i ett ”socialt rättighetsskikt” främja en integrerad nationell medborgarge-
menskap. 

Att betrakta välfärd som en medborgerlig rättighet 
Men är det verkligen möjligt att se tillgång till sociala nyttigheter och välfärd 
som en medborgerlig rättighet? Går det att lagstadga om medborgares rätt till 
vissa socio-ekonomiska förnödenheter på samma sätt som man via lagar kan 
ange de rättigheter som ingår i den civila respektive politiska delen av med-
borgarskapet?  

De sociala rättigheterna skiljer sig från de andra rättighetstyperna på några 
väsentliga punkter, och det är omtvistat om det alls går att tala om dem i ter-
mer av rättigheter. De kallas ibland för positiva rättigheter eftersom de inne-
bär att individen har rätt att få tillgång till något – t.ex. rätt till en grundläg-
gande utbildning, till ett drägligt boende eller till ett arbete. I vad som istället 
benämns negativa rättigheter anges däremot primärt företeelser eller situatio-
ner som individen har rätt att slippa – t.ex. rätten att inte utsättas för våld, hot 
eller intrång.14  

Man kan hävda att både det positiva och negativa rättighetsbegreppet utgår 
från en och samma normativa utgångspunkt, nämligen att främja individers 
autonomi.15 Men definitionen av individuell autonomi skiljer sig åt beroende 
på vilken utgångspunkt man tar – den negativa eller den positiva. I det första 
fallet definieras individuell autonomi typiskt i negativa termer – en individ 
betraktas som fri om hon inte utsätts för tvång. Robert Nozick argumenterar 
t.ex. utifrån ett sådant negativt frihetsbegrepp för den minimala staten, där 
rättigheterna går ut på att skydda medborgarna från intrång, våld, övergrepp 
och mord.16 Statliga interventioner begränsas då till ett minimum. Marshalls 
sociala rättigheter bygger på en annan syn på individens rättigheter och sta-
tens uppgift. Ett rättighetsbegrepp som tar sin utgångspunkt i Marshall gör till 
skillnad från Nozick en positiv definition av autonomi. För att en individ skall 
betraktas som autonom räcker det inte med att hon inte är utsatt för direkt 
tvång – hon måste dessutom ha tillgång till vissa grundläggande resurser.17 
Det är således möjligt att hävda att de båda rättighetstyperna utgör två olika 
sätt att främja ett och samma värde, nämligen individuell autonomi. De nega-

                                          
14 Plant, 1988, s. 56 ff. 
15 Ibid.  
16 Nozick, 1974. 
17 Jfr John Rawls, 1971, om primary goods. 
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tiva rättigheterna definierar vad individerna har rätt att skyddas från medan de 
positiva anger vad de har rätt att få tillgång till.  

Man kan emellertid utifrån mer praktiska omständigheter invända mot att 
se välfärd som en medborgerlig rättighet. Ett argument som framförts är att de 
positiva rättigheterna till skillnad från de negativa är beroende av ändliga re-
surser och därför inte kan betraktas som rättigheter i egentlig mening. Efter-
som positiva rättigheter definitionsmässigt betyder ”rätten till något” förut-
sätter det att det finns tillräckligt med resurser för att staten verkligen skall 
kunna tillhandahålla det som medborgarna är berättigade till. Ett problem i 
rättighetshänseende blir då att de positiva rättigheterna är beroende av eko-
nomiska förutsättningar, t.ex. statens budgetläge. De positiva rättigheterna är 
helt enkelt inte alltid möjliga att uppfylla.18  

Frågan är emellertid om detta verkligen är ett problem som särskiljer de 
positiva rättigheterna från de negativa. Som Raymond Plant påpekat kostar 
även negativa rättigheter pengar: ”protecting negative rights will require legi-
slation, sanctions, police, law courts, and prisons, and these are not cost-
less”.19 Knapphetsargumentet borde därför inte vara någon principiell skillnad 
mellan negativa och positiva rättigheter. Det är en empirisk fråga om de re-
surser som behövs för att erbjuda t.ex. alla barn rätt till grundläggande utbild-
ning (positiv rättighet) i högre grad är beroende av det finansiella läget i ett 
land än de resurser som behövs för att upprätthålla lag och ordning (negativ 
rättighet).20  

Det viktiga för oss är emellertid inte att avgöra de principiella distinktio-
nerna mellan positiva och negativa rättigheter. Det räcker att konstatera att 
sociala nyttigheter utifrån välfärdsstatens integrationslogik i praktiken är 
möjliga att betrakta i termer av rättigheter.  

Spänningen mellan individen och kollektivet 
Vi skall dröja ytterligare ett slag vid hur de sociala rättigheterna kan beskrivas 
i jämförelse med de andra rättighetstyperna. Civila, politiska och sociala rät-
tigheter kan alla sägas vara relaterade till den sociala kontexten i ett visst 
samhälle. Vad som ingår i de tre rättighetsskikten är ytterst beroende av vilka 
föreställningar som är dominerande i frågor om vad människor i allmänhet 
har rätt att erhålla skydd mot eller vilka grundläggande nyttigheter de har rätt 
att få tillgång till.21 Man kan dock hävda att implikationerna av detta kontext-

                                          
18 Raymond Plant hänvisar till Charles Fried för denna ståndpunkt (Plant, 1988, s. 62). 
19 Plant, 1988, s. 63.  
20 Vilken typ av rättigheter som är mest beroende av ändliga resurser sammanhänger rimligen 

med hur stort behovet av skydd är. Efter terroristattacken i New York den 11 september 2001 torde 
t.ex. den amerikanska statens uppfyllande av medborgarnas negativa rätt att skyddas mot döds- 
eller våldshot kunna beskrivas som en i högsta grad resurskrävande angelägenhet.  

21 Innehållet i de olika rättighetsskikten kan således variera mellan olika samhällen eller inom ett 
och samma samhälle över tid. Ibland hävdas att det enbart är de sociala (positiva) rättigheterna som 
är föremål för sådan kontextuellt betingad variation. Men som Raymond Plant påpekat finns det 
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beroende skiljer ut de sociala rättigheterna i förhållande till de båda andra rät-
tighetsskikten.  

Det är svårare att för de sociala rättigheterna exakt fastställa det som med-
borgarna är berättigade till.22 Marshall diskuterade själv denna skillnad mellan 
sociala och andra rättigheter. Det var enligt honom visserligen möjligt att 
noga precisera varje individs rätt att t.ex. gå i skola i ett visst antal år, i klasser 
med ett visst antal elever osv. Men sådana preciseringar gav ingen garanti för 
det mest väsentliga som medborgarna borde vara berättigade till – en skolut-
bildning av god kvalitet.23 Allas rätt till utbildning, eller andra resurser som 
ingår i det sociala rättighetsskiktet, uttrycks därför bättre i politiska målsätt-
ningar än legala regler. Det är bättre att medborgare som är missnöjda över 
fördelningen av de sociala resurserna vänder sig till ansvariga politiker för att 
utkräva ansvar än att de går till domstol. Innehållet i det sociala rättighets-
skiktet blir en politisk snarare än juridisk angelägenhet.24  

Det är inte enbart därför att de sociala nyttigheterna vanligen är svåra att 
precisera som de uttrycks i politiska målsättningar snarare än juridiska para-
grafer. Marshall hävdade att detta faktum också hade att göra med att det på 
välfärdsstatens område i högre grad måste ske en avvägning mellan individu-
ella och kollektiva intressen och behov.25 Individens rätt till viss social stan-
dard relaterar till de standardnivåer som gäller i samhället som helhet. De so-
ciala rättigheternas innehåll bestäms inte enbart med utgångspunkt i det slags 
universella behov som alla människor delar – behov av mat, bostad, kläder, 
etc. Som vi såg tidigare var en central integrativ poäng med Marshalls sociala 
rättigheter att varje individ skall ha tillgång till resurser som gör att hon kan 
uppfattas och känna sig som en fullvärdig medborgare. Innehållet i det sociala 
rättighetsskiktet bestäms således av vad som betraktas som centrala nyttighe-
ter i ett visst samhälle, eller med Albert Weales ord: ”The basic criterion of a 
social minimum [...] is that when it is satisfied persons should be able to meet 

                                                                                                                              
inget fog för en sådan principiell åtskillnad mellan de båda rättighetstyperna. Vad som exempelvis 
uppfattas som skyddsbehov (negativ rättighet) kan variera med kulturella och sociala skillnader i 
olika länder. Plant hävdar t.ex. att behovet att skydda sig mot dataintrång är starkt beroende av den 
teknologiska utvecklingen i ett land (Plant, 1988, s. 67).  

22 Det är t.ex. lättare att ge en kategorisk definition av ”rätten till liv” i negativa än i positiva 
termer. I det första fallet handlar det om att förhindra att människor utsätts för dödshot. I det andra 
fallet handlar det om att ge tillgång till det slags resurser som är att betrakta som livsnödvändiga. 
De positiva rättigheterna ger därmed upphov till svårare avvägningar. Har t.ex. en svårt sjuk person 
alltid rätt till den medicin och sjukvårdsteknologi som krävs för hennes livsuppehållande?  

23 Motsvarande gällde inom sjukvården (Marshall, 1950, s. 104). 
24 Samma argument har använts i svensk grundlagsdebatt. Svårigheterna att precisera de sociala 

rättigheternas innehåll utgjorde ett argument för att inte göra dessa rättigheter juridiskt bindande 
(Algotsson, 1987, s. 163 ff). 

25 Med Marshalls ord: ”The obligation of the State is towards society as a whole, whose remedy 
in case of default lies in parliament or a local council, instead of to individual citizens, whose re-
medy lies in a court of law, or at least in a quasi-judicial tribunal. The maintenance of a fair balance 
between these collective and individual elements in social rights is a matter of vital importance to 
the democratic socialist State.” (Marshall, 1950, s. 59). 
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the obligations that are conventionally expected of all persons in that society 
as producers, citizens, neighbours, friends and parents.”26  

Sammantaget kan man hävda att individuella och samhälleliga övervägan-
den är tydligare sammankopplade i de sociala rättigheterna än i de båda andra 
rättighetsskikten. Det faktum att staten måste bedöma individens rätt till vissa 
sociala nyttigheter i relation till de förhållanden som råder för samhällskol-
lektivet som helhet rymmer ett latent spänningsförhållande mellan individen 
och kollektivet. Staten måste i princip göra ständiga avvägningar mellan indi-
viduella respektive kollektiva intressen och behov. Det som uppfattas som ett 
centralt intresse eller behov för individen behöver inte stå i samklang med det 
som betraktas som viktigt för det samhälleliga kollektivet och vice versa.  

Vem är medborgare? 
Jag har nu talat om vilka beståndsdelar som det demokratiska medborgarska-
pet kan sägas ha i termer av rättigheter. Men hur ser förhållandet mellan 
medlemskap i nationen och tillgång till de medborgerliga rättigheterna ut? För 
att söka ett svar på det kan vi återigen ta utgångspunkt i Marshalls teckning av 
den historiska utvecklingen.  

Den historiska processen hade som vi redan sett enligt Marshall gått mot 
ett allt mer integrerat medborgarskap i två olika avseenden. Dels hade ut-
vecklingen lett till att det knippe rättigheter som åtföljer medborgarskapet ut-
vidgats. Dels hade allt större delar av befolkningen faktiskt kommit i åtnju-
tande av de medborgerliga rättigheterna. Dessa båda utvecklingslinjer var som 
vi redan sett intimt förknippade med varandra. När sociala rättigheter gjordes 
till en del av medborgarskapet fick det exempelvis till följd att de befolk-
ningsgrupper som tidigare varit uteslutna just på grund av att de uppbar soci-
alhjälp nu kunde integreras till medborgargemenskapen. Man kan säga att ut-
vidgandet av medborgarskapets innehåll i detta fall innebar en samtidig 
utvidgning av vem som kom i åtnjutande av det.  

Det är emellertid lätt att finna exempel där utvecklingslinjerna för medbor-
garskapets innehåll och omfattning inte löpt lika parallellt. Det kanske 
tydligaste exemplet är de olika utvecklingsprocesserna för de medborgerliga 
rättigheternas utsträckning för män respektive kvinnor.27 Medborgarskapets 
utvidgning till att gälla även politiska rättigheter daterade Marshall till 1800-
talet. Samtidigt vet vi att halva befolkningen i de flesta europeiska länder stod 
utan fulla politiska rättigheter flera decennier in på 1900-talet. I Sverige fick 
kvinnor rösträtt först år 1921. Även i fråga om olika civila rättigheter har ut-
vecklingen för kvinnor varit betydligt fördröjd i jämförelse med männen. Då 

                                          
26 Weale, 1983, s. 43 (min kursivering). 
27 En annan kategori – vid sidan av kvinnor – som haft en rättsligt marginaliserad ställning är 

personer som identifierats som sinnessvaga, utvecklingsstörda etc. För en diskussion om denna ka-
tegoris ställning i Sverige, se Tydén, 2002. 
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man ser till dateringen av kvinnors åtnjutande av olika medborgerliga rättig-
heter blir Marshalls historiska periodindelning kort sagt mycket mindre 
träffande.28 

Men om man således kan kritisera Marshalls historiska periodisering av 
medborgarskapets landvinningar är hans poäng ändå tydlig. Hans ideal var att 
ett lands hela befolkning skulle åtnjuta fulla medborgerliga rättigheter. Att 
”tillhöra” en viss nation skulle även innebära tillgång till medborgerliga rät-
tigheter. I statsrättslig mening hade ju kvinnorna, de fattiga och de handikap-
pade tillhört den engelska nationen, även då de inte åtnjöt fulla medborgerliga 
rättigheter, de hade varit engelska undersåtar. Man kan säga att Marshalls 
medborgarskapsideal handlade om att få bukt med den asymmetri som tidi-
gare rått för stora delar av befolkningen, mellan att å ena sidan vara medbor-
gare (undersåte) i formell, statsrättslig mening, utan att å andra sidan vara 
medborgare i bemärkelsen att åtnjuta fulla medborgerliga rättigheter (se figur 
1).  

Den för Marshall ideala situationen var att alla vuxna medborgare skulle 
ha full och lika tillgång till den uppsättning rättigheter som ingick i medbor-
garskapet. Att vara statsrättslig medborgare skulle även innebära att man kom 
i åtnjutande av ett knippe medborgerliga rättigheter. Det var genom en sådan 

                                          
28 För kritik av Marshalls periodisering, se också Rees, 1996, s. 7-18.  

SM MR SM = MR

Tidigare asymetri

Att ha statsrättsligt medborgarskap (SM)
var inte detsamma som att inneha
medborgerliga rättigheter (MR)

Marshalls ideal

Alla statsrättsliga medborgare (SM)
åtnjuter också fulla medborgerliga
rättigheter (MR)

Figur 1. Medborgarskapets historiska utveckling enligt Marshall 
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jämlik ställning för alla medborgare som den nationella integrationen bäst 
främjades.  

Invandrarna och medborgarskapet 
Distinktionen mellan att i statsrättslig mening vara medborgare respektive att 
åtnjuta medborgerliga rättigheter blir användbar då vi tittar på den medlems-
status som invandrare ges i det land där de slagit sig ned. Med invandringen 
utmanas återigen Marshalls ideala symmetri mellan statsrättsligt medborgar-
skap och en enhetlig uppsättning rättigheter, men nu på ett nytt sätt. Invand-
ring har lett till att många människor är permanent bosatta i ett land utan att i 
statsrättslig mening vara medborgare där.29 Om man studerar utvecklingen i 
västvärldens invandringsländer framkommer det att medborgarstatus i denna 
mening långt ifrån alltid är det avgörande kriteriet för att komma i åtnjutande 
av Marshalls olika rättighetsskikt.  

Vad gäller civila rättigheter har utvecklingen sedan andra världskriget in-
neburit att skillnaden minskat mellan permanenta invånare som har respektive 
saknar statsrättsligt medborgarskap.30 Denna utveckling kan bland annat för-
klaras med ratificeringen av olika internationella konventioner för mänskliga 
rättigheter. Flera forskare har hävdat att en ny internationell regim för mänsk-
liga rättigheter har tagit överhanden över nationella bestämmelser, vilket in-
neburit att medborgarskapet ”avnationaliserats”.31 Andra menar att detta är en 
överdrift.32 Men oavsett hur man väljer att beskriva utvecklingen råder det 
inte något tvivel om att kopplingen mellan det statsrättsliga medborgarskapet 
och en uppsättning civila rättigheter väsentligen har försvagats.33  

 Om civila rättigheter allt mer frikopplats från det statsrättsliga medborgar-
skapet är denna status i de flesta länder fortfarande nödvändig för att få till-
gång till fulla politiska rättigheter. Rätt att rösta i parlamentsval och kandi-
dera till politiska förtroendeposter på nationell nivå är förbehållet dem med 

                                          
29 Rainer Bauböck föreslår att den juridiska betydelsen av medborgarskapet kallas för ”nominal 

citizenship” (Bauböck, 1994, s. 23 ff.). 
30 I den svenska Regeringsformen räknas upp de områden där utländsk medborgare legalt sett är 

likställd med svensk medborgare (Regeringsformen 2:22). Där framgår t.ex. att likhet inför lagen 
gäller för alla som ställs inför domstol i Sverige. En svensk medborgare åtnjuter emellertid ytterst 
sett ett starkare rättsskydd än en utländsk medborgare. Endast svenska medborgare har t.ex. en oin-
skränkt rätt att vistas och bo i landet. En utländsk medborgare kan alltså, till skillnad från en svensk 
medborgare, bli utvisad från landet om han eller hon exempelvis begår ett grovt brott (se vidare 
SOU 1999:34, s. 111 f).  

31 Hollifield, 1992; Soysal, 1994, särskilt s. 143-162; Jacobson, 1996. 
32 Se Joppke, 1998, för en kritik av Soysal.  
33 Medborgarskapet har fortfarande en viktig betydelse vad gäller en persons absoluta rätt att få 

vistas i ett visst land. I slutbetänkande från 1997 års svenska Medborgarskapskommitté konstatera-
des emellertid att ”en i praktiken mer eller mindre absolut rätt att vistas i landet” även gällde för 
stora grupper utländska medborgare i Sverige. Det förhållandet var enligt kommittén en följd av 
den förändrade synen på invandrarnas roll i Sverige, Sveriges anslutning till olika konventioner, 
EES-avtalet och medlemskapet i EU (SOU 1999:34, s. 114). 
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statsrättsligt medborgarskap i landet i fråga.34 I de flesta europeiska länder 
gäller det statsrättsliga medborgarskapet som spärr också för att få rösta re-
spektive kandidera i lokala val. Inom den Europeiska unionen (EU) finns 
emellertid ett viktigt undantag från denna regel – personer som är medborgare 
i någon av EU:s medlemsstater har lokal rösträtt i ett annat EU-land om de 
bor där permanent. Så tillämpades i Sverige vid 1998 års val för första gången 
ett mildare krav för de folkbokförda personer som var medborgare i någon av 
EU:s medlemsstater (jämte Norge och Island).35 För medborgare från andra 
länder gäller att man skall ha varit folkbokförd i Sverige minst tre år för att ha 
rätt att rösta och kandidera till kommun- och landstingsval. Regeln infördes 
1975 och tillämpades första gången vid valet året därpå.36 

Vad avser andra fri- och rättigheter som kan sägas ingå i det som Marshall 
etiketterar politiska rättigheter – yttrandefrihet, tryckfrihet, föreningsfrihet – 
gäller vanligen samma regler för personer med respektive utan statsrättsligt 
medborgarskap i landet i fråga. Det finns emellertid ofta större utrymme att 
inskränka dessa fri- och rättigheter för utländska medborgare. Så är det i Sve-
rige en mindre komplicerad procedur att inskränka grundlagens bestämmelser 
om tryckfrihet och yttrandefrihet för utländska medborgare än för svenska 
medborgare.37 

Vad gäller det sociala rättighetsskiktet slutligen, kan man allmänt säga att 
skillnaderna i hög grad har suddats ut mellan invånare som har respektive 
saknar statsrättsligt medborgarskap. Den allmänna trenden i Västeuropas in-

                                          
34 I Sverige har förslag vid olika tidpunkter framförts att man bör införa rösträtt till riksdagsval 

för alla personer som bor permanent i landet. 1983 års Rösträttskommitté menade exempelvis i ett 
betänkande år 1984 att man i princip borde införa en ”boenderösträtt” för alla invandrare som inte 
förvärvat svenskt medborgarskap men som var fast bosatta i landet. Kommittén menade dock att 
det fanns skäl att gå försiktigt fram, och nöjde sig därför att som en första etapp förorda rätt att 
rösta i riksdagsval för nordiska medborgare boende i Sverige (SOU 1984:11, s. 172 ff). Vidare kan 
nämnas att enligt lag har enbart svenska medborgare rätt att rösta i nationella folkomröstningar. 
Riksdagen har dock möjlighet att utsträcka rösträtten vid en viss folkomröstning till den som inte är 
svensk medborgare men som har rösträtt i kommunala val. Så skedde i 1980 års folkomröstning om 
kärnkraftsfrågan. Däremot hade enbart svenska medborgare rätt att delta i 1995 års folkomröstning 
om svenskt EU-medlemskap (SOU 2000:106, s. 163). 

35 EU-direktivet genomfördes i svensk rätt genom en ändring i Kommunallagen och bestämmel-
ser i ny vallag, som trädde i kraft den 1 juni 1997 (Proposition 1996/97:70, Konstitutionsutskottets 
betänkande 1996/97:16, rskr. 177).  

36 Proposition 1975/76:23, Konstitutionsutskottets betänkande 1975/76:25, rskr. 78. Valdelta-
gandet bland de röstberättigade utländska medborgarna uppgick vid kommunalvalen 1976 till un-
gefär 60 procent, medan det för samtliga röstberättigade låg på 90 procent. Valdeltagandet har se-
dan dess minskat kontinuerligt. Vid kommunalvalen 1998 nådde deltagandet en bottennotering på 
35 procent för utländska medborgare, och 79 procent för de röstberättigade som helhet (Statistiska 
Centralbyrån, 1999, s. 2). Se vidare Hammar, 1979, Bäck & Soininen, 1996, s. 44-55, Adman & 
Strömblad, 2000. 

37 Regeringsformen 2:22, 2 st. Här kan man även påminna om att utländska medborgare länge 
var förbjudna att alls ägna sig åt politisk verksamhet i Sverige. Utlänningslagarna från 1937 och 
1945 gav staten möjlighet att utvisa utlänningar som bedrev politisk verksamhet i landet, och för-
budet betraktades som gällande rätt ända in på 1960-talet (Bäck & Soininen, 1996, s. 28 f.). 
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vandringsländer är att permanent boende invandrare utan statsrättsligt med-
borgarskap i det land där de bor har fått tillgång till i stort sett samma sociala 
förmåner som de invånare som har status som statsrättsliga medborgare.38 
Samtidigt bör understrykas att det fortfarande kvarstår olikheter. En jämfö-
relse mellan olika europeiska stater ger vid handen att Tyskland och Österrike 
är de minst liberala medan Sverige och Nederländerna tillhör de mest liberala 
länderna vad gäller i hur hög grad de sociala rättigheterna omfattar också de 
permanenta invånare som inte innehar statsrättsligt medborgarskap.39 I Sve-
rige är det inte det statsrättsliga medborgarskapet som utgör villkor för att få 
tillgång till olika välfärdspolitiska förmåner och nyttigheter som kan sägas 
ingå i det sociala rättighetsskiktet. Avgörande är här istället att en person har 
erhållit permanent uppehållstillstånd.  

Sammanfattningsvis kan man konstatera att det statsrättsliga medborgar-
skapet inte längre kan sägas vara något heltäckande kriterium för om en per-
son skall ges tillgång till den uppsättning medborgerliga rättigheter som 
Marshall talade om. Skillnaderna mellan permanenta invånare som har re-
spektive saknar statsrättsligt medborgarskap har reducerats allt mer. Tomas 
Hammar har introducerat termen denizen för att beskriva statusen för de per-
manenta legala invånare som har tillgång till stora delar av de medborgerliga 
rättigheterna, men som inte statsrättsligt sett är medborgare i landet i fråga.40 
Medan denizens har så gott som fulla sociala och civila rättigheter är deras 
politiska rättigheter begränsade – de har inte rätt att rösta och kandidera i na-
tionella parlamentsval och kan i de flesta länder inte heller delta i lokala val 
respektive kandidera för politiska förtroendeposter på lokal nivå.  

Genom invandringen har det därmed uppstått en ny asymmetri mellan de 
personer som statsrättsligt sett är medborgare respektive de personer som åt-
njuter medborgerliga rättigheter. Till skillnad från den gamla asymmetrin är 
den kategori som har statsrättsligt medborgarskap nu emellertid mindre inklu-
siv än den kategori som har medborgerliga rättigheter (se figur 2). Personer 
med status som denizen har blivit allt mer likställda med dem som är medbor-
gare i statsrättslig mening. Det statsrättsliga medborgarskapet utgör i princip 
inte längre en nödvändig inträdesbiljett för två av Marshalls tre rättighets-
skikt. Undantaget från denna bild är de politiska rättigheterna – där gäller 
fortfarande den ”ideala” symmetrin (mitterst i figur 2).  

                                          
38 Se Guiraudon, 1998, s. 272-318; Hammar, 1990, s. 54 f.  
39 Se vidare Davy, 2001. 
40 Hammar, 1990, s. 40. Termen ”denizen” användes fram till 1840-talet i England om en utlän-

ning som kungen tilldelat status som brittisk undersåte, men som inte tilläts inneha offentliga äm-
beten eller erhålla mark från kronan (Ibid., s. 14). 
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Man kan även notera att kronologin i Marshalls historieskrivning blir en 
annan om man fokuserar invandrares successiva tillgång till medborgerliga 
rättigheter i de stater där de slagit sig ned. Invandrarna har fått tillgång till 
rättigheterna nästan i omvänd ordning mot vad Marshall tänkte sig; sociala 
och civila rättigheter har föregått politiska rättigheter.41 Det innebär att ett av 
de båda integrativa syften som de sociala rättigheterna skulle fylla inte är 
tillämpbart för många invandrares del. De sociala rättigheterna skulle som vi 
sett enligt Marshall fungera som ett slags verktyg för medborgarna så att de 
verkligen kunde ta tillvara sina politiska rättigheter. Men invandrare som en-
bart har medlemsstatus som denizens får i detta avseende tillgång till verktyg 
som de inte har rätt att använda sig av.42  

Medborgarskap i det mångkulturella samhället 

Medborgarskapet handlar inte enbart om en juridisk status som i högre eller 
lägre grad ger tillgång till olika rättigheter. Medborgarskapet hänger även 

                                          
41 Jfr Hammar, 1990, s. 54 och Guiraudon, 1998, s. 272.  
42 Det andra integrativa syftet är däremot tillämpligt även för denizens – nämligen det att genom 

sociala rättigheter skapa en integrerad erfarenhetsram för alla som lever i landet genom att mot-
verka stora skillnader i socio-ekonomisk status. 

Tidigare asymetri

Att ha statsrättsligt
medborgarskap (SM)
var inte detsamma som
att inneha medborgerliga
rättigheter (MR)

Marshalls ideal

Alla statsrättsliga
medborgare (SM)
åtnjuter också fulla
medborgerliga
rättigheter (MR)

Ny asymetri

Att inneha medborgerliga
rättigheter (MR) behöver
inte förutsätta att man
har statsrättsligt
medborgarskap (SM)

SM = MRSM MR MRSM

 

Figur 2. Medborgarskapets historiska utveckling kompletterad med situationen i 
dagens invandringsländer. 
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samman med frågor om nationell identitet och kulturell tillhörighet. Man kan i 
olika länder finna skilda exempel på vad som krävs av en invandrad person 
för att erhålla status som medborgare. Jag skall snart diskutera vilka olika ut-
gångspunkter naturaliseringsregler kan ha. Men att ha status som medborgare 
i juridisk mening innebär inte nödvändigtvis att man också räknas som full-
värdig medborgare i en mer sociologisk bemärkelse. Skilda utgångspunkter 
kan gälla både beträffande vad som krävs för att en person skall erhålla det 
juridiska medborgarskapet och för att inkluderas i medborgargemenskapen i 
en vidare bemärkelse.  

Jag skall nedan visa att välfärdsstaten i det mångkulturella samhället kan 
analyseras utifrån två olika dimensioner. Den första dimensionen gäller synen 
på den nationella identiteten, den andra vilket förhållningssätt staten intar 
gentemot befolkningens etniska mångfald.  

Synen på den nationella identiteten – etnos kontra demos 
Centralt för frågan om invandrares integration i ett land är vilka möjligheter 
det finns att erhålla status som statsrättslig medborgare, vilket innebär att in-
vandrare kommer i åtnjutande också av fulla politiska rättigheter. Medborgar-
skapslagstiftningen i olika stater kan generellt klassificeras med utgångspunkt 
i två motsatta principer – härstamningsprincipen (jus sanguinis) respektive 
territorialprincipen (jus soli). I nationalstater som exempelvis Tyskland och 
Sverige har medborgarskapslagarna traditionellt utformats på basis av här-
stamningsprincipen. Det statsrättsliga medborgarskapet erhålls genom släkt-
skap. Svenskt medborgarskap ges exempelvis automatiskt till barn som föds 
av föräldrar med svenskt medborgarskap, även om födseln skulle ske i ett an-
nat land än Sverige. I klassiska invandringsländer som USA, Kanada och 
Australien är det istället territorialprincipen som dominerar lagstiftningen. 
Medborgarskap ges i princip automatiskt till dem som föds inom det egna ter-
ritoriet, oavsett vilket medborgarskap som föräldrarna har. Också Frankrike är 
ett land vars medborgarskapslagar i hög grad präglas av territorialprincipen.  

Vidare kan man klassificera medborgarskapsregler i olika länder med av-
seende på i hur hög grad de tillämpar ytterligare en princip för medborgar-
skap, nämligen den som tar fasta på hur länge en person vistats i landet (jus 
domicili).43 I svensk medborgarskapslagstiftning har principen om vistelsetid 
fått stort genomslag. Nordiska medborgare har rätt att beviljas svenskt med-
borgarskap om de bott i landet minst två år, och övriga utländska medborgare 
om de bott här minst fem år.44 Det grundläggande skälet till krav på viss hem-

                                          
43 Hammar, 1990, s. 76; Bauböck, 1994, s. 32 f. 
44 Hur länge en person måste ha haft sitt uppehälle i landet för att kunna naturaliseras som 

svensk medborgare har varierat under 1900-talet. Enligt 1858 års medborgarskapslag gällde minst 
3 års vistelse i landet, 1924 höjdes kravet till minst 5 år och år 1950 infördes regeln om att man 
skulle ha bott i landet minst 7 år. Under andra världskriget tillämpades en praxis om att man måste 
ha haft sin hemvist i landet minst 10 år för att kunna erhålla svenskt medborgarskap. I samband 
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visttid är att en person bör ha kunskaper om och vara integrerad i det svenska 
samhället för att få svenskt medborgarskap. År 2001 fick Sverige en ny med-
borgarskapslag.45 Den nya lagen innebär att Sverige närmat sig territorialprin-
cipen något genom införandet av en ny regel som gör det möjligt för ett barn 
som föds i Sverige av föräldrar med utländskt medborgarskap att förvärva 
svenskt medborgarskap genom anmälan. En annan viktig förändring är att den 
nya lagen gör det möjligt att ha dubbelt medborgarskap.46 

 Ett lands medborgarskapslagar avspeglar gällande föreställningar om vad 
det är som formar den nationella identiteten. Härstamningsprincipen ligger 
nära en mer etnisk förståelse av den nationella gemenskapen, medan territori-
alprincipen i högre grad sammanfaller med en uppfattning om nationen i ter-
mer av en politisk eller civil sammanslutning mellan medborgare. Dessa olika 
förståelser av vad den nationella gemenskapen består av får konsekvenser för 
den politik som staten väljer att föra gentemot invandrare. Den politik som 
dominerat i Tyskland respektive Frankrike lyfts ofta fram som exempel på två 
principiellt olika förhållningssätt som staten kan inta gentemot invandrare. De 
båda förhållningssätten grundas i ländernas sinsemellan skilda föreställningar 
om vad som utgör förenande kitt mellan medborgarna.47 Det är framför allt 
den politik som förts i dessa länder fram till 1990-talets början som inbjuder 
till jämförelser. Därefter har politiken förändrats i en riktning som gjort att 
länderna kommit att närma sig varandra. Även efter 1990-talets politiska för-
skjutningar kvarstår emellertid de principiella skillnader som jag här skall 
skissera, om än mindre utpräglade än tidigare.48  

                                                                                                                              
med de invandrarpolitiska reformerna 1975 liberaliserades villkoret till den tidsgräns som gäller 
idag – det vill säga 2 år för nordbor och 5 år för övriga utländska medborgare (Szabó, 1997, s. 44). 
För den historiska utvecklingen av naturaliseringsregler och dess tillämpning i Sverige, se Szabó, 
1997, särskilt kap. 2 och 3.  

45 SFS 2001:82. 
46 I Medborgarkommitténs förarbeten till den nya lagen motsatte man sig emellertid det förslag 

som framförts om att barn automatiskt skulle förvärva svenskt medborgarskap om de föddes i Sve-
rige. Ett argument mot detta förslag var just den svenska medborgarskapslagens princip om här-
stamning: ”En sådan ordning skulle för övrigt också innebära att territorialprincipens inträde i den 
svenska lagstiftningen vore så påtaglig att man inte längre skulle kunna betrakta härstamningsprin-
cipen som grundläggande” (SOU 1999:34, s. 263 f). Genom att underlätta villkoren för förvärv av 
svenskt medborgarskap för dessa barn menade kommittén att samhället ändå visade ”att vi räknar 
med att barnen hör hit och att vi betraktar dem såsom fullt ut tillhöriga den svenska samhällsge-
menskapen” (Ibid., s. 262).  

47 När inget annat anges bygger följande stycken på Rogers Brubakers jämförande studie av tysk 
och fransk invandrarpolitik mot bakgrund av de båda ländernas historiskt skilda förståelser av den 
nationella gemenskapen (Brubaker, 1992). 

48 Tyskland genomförde förändringar av sina medborgarskapslagar år 1990, vilket numera gör 
det möjligt även för invånare som inte har etnisk tysk anknytning att erhålla tyskt medborgarskap. I 
början av 1990-talet infördes förändringar också av de franska medborgarskapslagarna, men i en 
mer restriktiv riktning. I de s.k. Lois de Pasqua (efter dåvarande inrikesministern) infördes en regel 
om att barn födda i Frankrike av utländska medborgare inte längre automatiskt erhöll franskt med-
borgarskap, utan att detta måste anmälas (Brubaker, 1992; Feldblum, 1999). 
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Den politik som förts i Tyskland under större delen av efterkrigstiden har 
präglats av en mycket strikt tillämpning av härstamningsprincipen. I kombi-
nation med omfattande arbetskraftsinvandring ledde detta till att invandrare 
exkluderades från den tyska medborgargemenskapen. Med utgångspunkt i fö-
reställningen om nationen som en etnisk gemenskap hamnade de ”etniskt an-
norlunda” arbetskraftsinvandrarna (framför allt turkar) i princip utanför sta-
tens integrationsprojekt. Tyskland tillämpade under lång tid en så kallad 
gästarbetarpolitik vilket innebar att de utländska arbetarnas vistelse i Tysk-
land betraktades som temporär. De utländska medborgare som vistades i lan-
det sågs som ”gäster” vilka så småningom skulle återvända till sina hemlän-
der.49 Samma förhållningssätt intogs även till dem som i praktiken stannade 
permanent i Tyskland. Med den strikta tillämpningen av härstamningsprinci-
pen var det statsrättsliga medborgarskapet dessutom i princip stängt även för 
dem som var födda i Tyskland men vars föräldrar hade utländskt medborgar-
skap.50 

Frankrike bygger å sin sida traditionellt på en republikansk idé om natio-
nen som en politisk enhet. Den grundmurade uppfattningen har här varit att 
identiteten som medborgare skall vara oberoende av individens etniska eller 
konfessionella tillhörighet. Medborgargemenskapen definieras i rent politiska 
termer. Tillträde till det franska medborgarskapet har, till skillnad från det 
tyska, inte gjorts beroende av kriterier som etnisk tillhörighet eller släktskap. 
Franska medborgarskapslagar har därför varit mycket mer inkluderande gen-
temot invandrare än de tyska. Statsrättsligt medborgarskap ges automatiskt till 
alla som föds i Frankrike, oavsett föräldrarnas medborgarskap, och de invand-
rare som bott i landet under en viss tid kan ansöka om och erhålla franskt 
medborgarskap enligt en relativt enkel procedur.51 

Tysk och fransk medborgarskapspolitik illustrerar hur olika föreställningar 
om vari den nationella identiteten består kan ge upphov till skilda principer 
för tillträde till det statsrättsliga medborgarskapet. En stat som utgår från ett 
etniskt nationsbegrepp tenderar att fungera exkluderande gentemot invandrare 
och andra invånare som står för ”etnisk olikhet”, medan en stat som istället 
utgår från ett civilt nationsbegrepp i högre grad tenderar att inkludera alla in-
vånare – även etniska minoriteter – i statens integrationsprojekt. Olika stater 
kan placera sig längs en skala som den i figur 3. I den vänstra polen förutsät-
ter gemenskap mellan medborgare att alla delar samma etniska tillhörighet. 
Medborgargemenskapen, det vi kan kalla demos, och den etniska gemenska-

                                          
49 Tyska regeringsföreträdare vägrade ända fram till 1990-talets början att acceptera Tyskland 

som ett invandringsland. 
50 Som exempel på andra europeiska länder som tillämpat gästarbetarsystemet brukar nämnas 

Österrike och Schweiz. Bland utomeuropeiska exempel kan nämnas oljeländerna i Arabvärlden, 
Japan samt flera av de så kallade NIC-länderna (Newly Industrialized Countries) i Asien (Castles & 
Miller, 1998, s. 45). 

51 Se vidare Brubaker, 1992. 
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pen, vad som kan benämnas etnos, smälter här samman.52 I den högra polen är 
individers integration till en medborgargemenskap inte beroende av deras et-
niska tillhörigheter. Etnos och demos hålls där åtskilda.53  

Det är svårt att se hur en den liberala välfärdsstatens princip om lika om-
tanke och respekt för alla medborgare skulle kunna förenas med en förståelse 
av nationen i etniska termer. Det etniska nationsbegreppet rimmar heller inte 
väl med demokratins princip om politisk jämlikhet. I en demokrati kan man 
inte kräva att individer delar en viss etnisk eller kulturell tillhörighet för att få 
delta i den politiska gemenskapen. Det heter ”demokrati” och inte ”etno-
krati”.54 Om man, som jag gör här, koncentrerar sig på den liberala välfärds-
statens integrationsprojekt innebär det att den gällande föreställningen om na-
tionen bör ligga så nära den högra ytterpolen i figur 3 som möjligt. 

 
 
 

                                          
52 De båda termerna kommer från två olika ord på grekiska för ”folk”: Ethnos och Demos. Här 

kan även nämnas att man begreppshistoriskt kan urskilja två olika betydelser av ordet ”nation”, 
som hänger samman med dessa båda förståelser av vad som konstituerar ett folk. Enligt den första 
betydelsen ses tillhörighet till en nation som en tillskriven identitet; något som individen inte själv 
kan tillgodogöra sig utan som överförs till henne genom släktskap eller härstamning. Enligt den 
andra betydelsen är den nationella identiteten någon som medborgarna aktivt förvärvar. I klassiskt 
språkbruk användes begreppet ”nation” i den första betydelsen. Hos romarna hette födelsens och 
härkomstens gudinna ”Natio”. Ordet nation refererade till folkslag (ofta till ”vilda, ”barbariska” 
och ”hedniska” folk) som ännu inte var organiserade som politiska sammanslutningar. Med franska 
revolutionen var det den andra betydelsen som fick överhanden; innebörden av ”nation” förändra-
des med Jürgen Habermas ord ”...från en förpolitisk storhet till något som är konstitutivt för med-
borgarnas politiska identitet i en demokratisk gemenskap” (Habermas, 1995, s. 126, jfr Schnapper, 
1998). 

53 Jfr den tyske historikern Friedrich Meinecke som i början av 1900-talet gjorde en berömd 
distinktion mellan två nationstyper: Kulturnation respektive Staatsnation, vilket kan sägas mot-
svara de båda idealtypiska ytterpolerna i figur 4. Se vidare Østerud, 1997, s. 19 ff. 

54 Jfr Petersson, 1996, s. 80–85. 

etnisk civil

demos = etnos demos � etnos  

Figur 3. Föreställning om den nationella identiteten 
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Statens förhållningssätt till etnisk olikhet – att aktivt främja eller inte 
Men frågan om integration till en övergripande medborgargemenskap handlar 
om mer än vilken som är den dominerande nationsuppfattningen och vilka 
regler som gäller för hur nya samhällsmedlemmar erhåller status som stats-
rättsliga medborgare. Det räcker inte med att medborgarna formellt sett har 
fulla medborgerliga rättigheter om de inte också upplever sig – och av andra 
upplevs – som fullvärdiga medlemmar i samhällsgemenskapen. Det jag tidi-
gare försökt att visa med hjälp av Marshall är att den liberala välfärdsstaten 
bygger på en tanke om att en viss grundläggande socio-ekonomisk jämlikhet 
medborgare emellan ger förutsättningar för ett sådant fullvärdigt medborgar-
skap och därmed även för en övergripande medborgargemenskap. Marshall 
var explicit motståndare till den etniska förståelsen av den nationella identi-
teten. Som vi såg tidigare hävdade han att släktskap eller föreställningar om 
ett gemensamt ursprung inte kunde vara det sammanfogande kittet mellan 
medlemmar i en medborgargemenskap, utan att medborgarskapet krävde ”a 
bond of different kind”.55 Marshall placerar sig därmed till höger på skalan i 
figur 3. 

Samtidigt uppmärksammade Marshall inte frågan om hur integration 
åstadkoms i ett samhälle där medborgarna har olika etniska och kulturella till-
hörigheter. Det finns tvärtom fog för att anta att han utgick från en föreställ-
ning om en kulturellt relativt homogen befolkning. De allra flesta invånare i 
det samtida England, som Marshall tog som sin utgångspunkt, var födda och 
uppvuxna där. Den för honom relevanta ramen för integrationsprojektet var 
att alla delade ett slags gemensam kulturell utgångspunkt, en viss ”civilisa-
tion” som genom industrialiseringen kommit att omfatta hela befolkningen. 
Invånarna var alla del av en viss materiell kultur.56 Marshalls övertygelse var 
med utgångspunkt i detta att en nödvändig grad av nationell samhörighet 
skulle komma till stånd bara medborgarna hade tillgång till likvärdiga socio-
ekonomiska förutsättningar. 

Marshalls medborgarskapsteori har emellertid kritiserats med utgångs-
punkt i det mångkulturella samhället. Man kan enligt kritikerna ifrågasätta om 
medborgarskapet verkligen har den integrativa förmåga som Marshall hävdar, 
så länge man inte tar hänsyn också till att många befolkningsgrupper har kul-
turella tillhörigheter som skiljer sig från vad som betraktas som den nationella 
enhetskulturen: 

It has become clear, however, that many groups – blacks, women, Aboriginal 
peoples, ethnic and religious minorities, gays and lesbians – still feel excluded 
from the ’common culture’, despite possessing the common rights of citizenship. 

                                          
55 Jfr sidan 12. 
56 Se vidare J.M Barbalet om Marshalls användning av begreppet ”civilization” som ett slags 

gemensam materiell kultur som genom industrialiseringen kommit att utgöra en gemensam ram för 
alla klasser, och inom vilken arbetarklassen kämpade för sina rättigheter (Barbalet, 1988, s. 92).  
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Members of these groups feel excluded not only because of their socioeconomic 
status but also because of their sociocultural identity – their ’difference’.57 

Frågan som ställs är alltså om de rättighetsskikt som ingår i Marshalls 
medborgarskapsteori är tillräckliga för att uppnå integration i det mångkultu-
rella samhället. Behövs det kanske en fjärde kategori – kulturella rättigheter – 
vid sidan av de civila, politiska och sociala? Eller är de tre rättighetsskikten 
tillräckliga för att utgöra grunden för samhörighetsskapande även i dagens 
mångkulturella samhällen? Detta har varit ämne för diskussion såväl i den 
akademiska debatten (inte minst inom politisk filosofi) som i olika länders in-
rikespolitiska debatt under de senaste decennierna.  

Man kan placera olika ståndpunkter i debatten, och de politiska förhåll-
ningssätt som olika stater faktiskt har valt, längs en skala som den i figur 4. 
Eftersom vi utgår från den liberala välfärdsstaten tar vi för givet att det finns 
en åsikt om att en grundläggande respekt skall visas för individens privata 
övertygelser vad gäller t.ex. kultur, religion och etnicitet. Skalan handlar om 
huruvida staten dessutom vidtar (eller bör vidta) aktiva åtgärder för att främja 
minoritetskulturer eller inte. Enligt den vänstra ytterpolen vidtar staten inga 
aktiva åtgärder för att främja minoritetskulturer, utan förhåller sig passivt 
neutral gentemot medborgarnas olika etniska tillhörigheter. Den försöker var-
ken motverka eller främja olika kulturer. I den högra ytterpolen går staten in 
för att aktivt främja medborgarnas möjligheter att bevara och utveckla sina 
etniska tillhörigheter.58 

                                          
57 Kymlicka & Norman, 1994, s. 370 ff. 
58 En analogi kan här göras med mitt resonemang tidigare om negativa respektive positiva rät-

tigheter. Den vänstra polen behöver inte innebära passivitet från statens sida. De åtgärder som vid-
tas utgår emellertid från en negativ definition av individens autonomi – vad hon har rätt att få sta-
tens skydd mot. Vad som i texten ovan kallas ”passiv tolerans” innebär således inte att staten är  
passiv då det gäller att t.ex. motverka etnisk diskriminering. Poängen är istället att den vänstra po-
len innebär att en negativ definition av minoritetsmedlemmarnas rättigheter anses tillräcklig. Staten 
skall inte ge något aktivt stöd till minoritetskulturer. I den högra polen är uppfattningen tvärtom att 
medborgarnas autonomi måste definieras även i positiva termer. Tillgång till vissa resurser ses där 
som en förutsättning för att minoritetsmedlemmar i realiteten skall ha möjlighet att leva i enlighet 
med sin privata identitet eller övertygelse.  
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Figur 4. Statens förhållningssätt till invandrare och minoriteter
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Axeln hade kunnat sträckas ut ytterligare till vänster för att inbegripa även 
den statliga strategi som går ut på att aktivt motverka etniska minoriteter. I 
den yttersta extremen skulle man då kunna tänka sig de mest drastiska meto-
der som etnisk rensning och genocid. Jag har i figuren emellertid enbart tagit 
med de politiska förhållningssätt som är förenliga med den liberala välfärds-
statens principer. 

De båda motpolerna i figur 4 kan exemplifieras med den politik som förts 
gentemot invandrare och minoriteter i olika länder. Frankrike ligger t.ex. 
närmare den vänstra polen i figuren ovan. Det har traditionellt funnits en stark 
motvilja i Frankrike mot att ”politisera” medborgarnas etniska eller konfes-
sionella tillhörigheter. Etnicitet och religion anses helt enkelt utgöra privata 
angelägenheter, som inte skall exponeras i den politiska/offentliga sfären, och 
som det inte tillhör statens ansvar att aktivt främja eller stödja.59  

I länder som istället närmar sig den motsatta polen på skalan brukar man 
säga att staten för en politik som är ”mångkulturell”. Hit räknas ofta länder 
som Kanada, Australien, Storbritannien, Nederländerna och Sverige.60 

Men vad innebär då den högra ytterpolen i skalan – att staten aktivt försö-
ker främja minoritetskulturer – mer konkret? Låt oss med utgångspunkt i 
Marshalls tre rättighetsskikt exemplifiera vad som kan menas då man hävdar 
att de gängse medborgerliga rättigheterna inte är tillräckliga för integration i 
det mångkulturella samhället utan att det därutöver krävs vissa särskilda åt-
gärder.  

Om man börjar med de civila rättigheterna, kan man hävda att det behövs 
undantag från vissa allmänna lagar för att skydda minoriteters möjligheter att 
upprätthålla sin religiösa tro och livsstil. Sikher i Storbritannien har t.ex. dis-
pens från lagen att använda hjälm då man kör motorcykel, med hänvisning till 
att det för dem är ett religiöst påbud att bära turban.61 I vissa länder tillåts un-
dantag från gällande slaktregler när det gäller religiös slakt enligt judisk och 
islamisk trosuppfattning.62  

Det finns vidare de som hävdar att gängse politiska rättigheter bör komp-
letteras med utgångspunkt i det mångkulturella samhället. Det kan för det 
första handla om att ge historiskt marginaliserade eller uteslutna kategorier en 
särskild offentlig bekräftelse på lika värde, vad den politiske filosofen Charles 
Taylor talat om som en ”erkännandets politik”.63 Men man kan även argu-
mentera för behovet av att styra den sociala sammansättningen av de valda 
församlingarna för att se till att vissa befolkningsgrupper inte utesluts från 

                                          
59 Brubaker, 1992; Schnapper, 1998; Favell, 2001, kap. 3. 
60 För denna uppräkning stater, se t.ex. Castles & Miller, 1998; Soysal, 1994; Vermeulen, 1997.  
61 Barry, 2001, s. 44 ff. 
62 Vad som kallas för koscher respektive halal. Se vidare Nilsson & Svanberg, 1997, s. 70-96. 
63 Taylor, 1994, s. 25–73. 
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politiken.64 Vissa länder har etnisk kvotering till folkvalda församlingar för att 
ge olika minoritetsgrupper jämlika möjligheter till inflytande.65 

Slutligen kan man med utgångspunkt i det mångkulturella samhället hävda 
att också de sociala rättigheterna behöver utvidgas eller kompletteras med 
stöd som avser etniska minoriteters möjligheter till kulturbevarande. Det kan 
handla om att ge statligt stöd till litteratur, teater och film på minoritetsspråk, 
eller att ge stöd för särskilda skolor, daghem eller ålderdomsshem för en viss 
minoritetsgrupp. Till en mångkulturell politik kan även räknas modersmåls- 
eller hemspråksundervisning i den vanliga skolan, för barn med annat mo-
dersmål än det som utgör det officiella språket (eller, i förekommande fall, de 
officiella språken). Redan här kan man säga att de åtgärder som gjort Sverige 
känt som ett land med en mångkulturell politik i första hand faller inom detta 
tredje område. Som vi snart skall se har en viktig strävan inom den svenska 
invandrarpolitiken varit att komplettera gängse välfärdspolitiska rättigheter i 
syfte att ge invandrare och minoriteter en reell möjlighet att bevara och ut-
veckla sina etniska tillhörigheter i det svenska samhället.  

Sammanfattningsvis kan man konstatera att Marshalls integrationsteori ut-
går från att nationell samhörighet bygger på en civil och inte en etnisk gemen-
skap mellan medborgare. Staten kan inte kräva av medborgarna att de skall 
assimileras till en viss etnisk kultur. Däremot är det svårt att avgöra om den 
marshallska integrationsteorin implicerar en politik som passivt tolererar 
medborgarnas olika etniska tillhörigheter eller aktivt ger stöd till dessa. Låt 
oss nu se närmare på dessa båda strategier. 

Integrationspolitik i den liberala välfärdsstaten 
Vilket politiskt förhållningssätt är det bästa för att i det mångkulturella sam-
hället främja målet om ett fullvärdigt medborgarskap och därmed en övergri-
pande samhörighet i demos? Är en politik som betonar assimilation till en 
dominerande majoritetskultur att föredra, eller är istället en politik som tiller-
känner kulturella minoriteter särskilda rättigheter bäst lämpad för att främja 
målet om en integrerad medborgargemenskap? För att kunna diskutera för- 
och nackdelar med olika policystrategier måste man koppla samman dem med 
frågan om det dominerande nationsbegreppet är civilt eller etniskt. Informa-
tion om att en politik innebär ”assimilering” säger oss nämligen ingenting så 
länge vi inte vet till vad assimileringen förutsätts ske. På samma sätt säger det 
oss inte mycket att en politik ger särskilda rättigheter till etniska minoriteter 
så länge vi inte också vet huruvida minoriteterna annars behandlas jämlikt 
med övrig befolkning eller inte. För att få med de relevanta dimensionerna 
över olika förhållningssätt gentemot invandrare och minoriteter bör man såle-
des koppla samman de båda frågor som jag ovan berört. Hur en strategi att 

                                          
64 Se vidare Phillips, 2000; Young, 1990.  
65 För en studie om etnisk kvotering till parlamentet i Cypern och Nya Zeeland, se Jarstad, 2001. 
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främja minoritetskulturer i ett visst land skall uppfattas har att göra med vil-
ken föreställning om den nationella identiteten som politiken utgår från.  

Problemet med många försök till typologier över olika integrationspoli-
tiska strategier i förhållande till invandrare och etniska minoriteter är att de 
båda dimensionerna inte kopplas samman.66 Statsvetarna Ruud Koopmans 
och Paul Statham utgör i detta avseende ett undantag. I utarbetandet av ett te-
oretiskt ramverk har de sökt förena vad de kallar för ett lands formella re-
spektive kulturella medborgarskapsdimensioner. Den första av deras båda di-
mensioner (formal basis of citizenship) handlar om vilka formella rättigheter 
för medborgarskap som gäller i ett land. Författarna anger medborgarskaps-
regler som bygger på territorialprincipen som ena polen på en skala och regler 
som istället utgår från en etnokulturell princip på den andra änden av skalan.67 
Denna dimension liknar således min skala över möjliga föreställningar om 
den nationella identitieten, som sträcker sig från en etnisk föreställning i ena 
änden till en civil föreställning i den andra. Den enda skillnaden är här att 
medan Koopmans och Statham enbart talar om de formella medborgar-
skapslagarna menar jag att min skala skall kunna användas för att analysera 
även andra uttryck för vad som betraktas som den nationella identiteten i ett 
land. Svar på frågan hur den nationella identiteten definieras (eller hur den 
bör definieras) kan man således även söka genom att studera exempelvis 
grundskolans läroplan eller partipolitiska uttalanden om vad som krävs för att 
invandrare skall integreras i samhällslivet.  

Den andra dimension som jag själv preciserat gäller som vi såg hur aktiv 
staten förhåller sig till invandrare och minoriteter – enligt den ena ytterpolen 
förhåller sig staten passivt neutral till medborgarnas etniska tillhörigheter, en-
ligt den andra polen för man en politik som går ut på att aktivt främja minori-
tetsmedlemmars möjligheterna att bevara sin etniska tillhörighet. Koopmans 
och Statham preciserar här istället en dimension som gäller vilka kulturella 
krav som förknippas med medborgarskapet: 

Here, the continuum runs [...] from conceptions of citizenship that insist on con-
formity to a single cultural model that is to be shared by all citizens, to culturally 
plural conceptions, which seek to retain, or even stimulate cultural heterogeneity 
and allow their subjects to follow a variety of cultural patterns.68  

Citatet visar att författarna i själva verket innefattar två olika dimensioner i 
den skala som de där beskriver. Dels gäller det den dimension som jag själv 
just formulerat (aktivt främja – inte aktivt främja) dels en dimension som 
handlar om tolerans inför olikhet (tolerera kulturell mångfald – inte tolerera 
kulturell mångfald). De kopplar således samman frågan huruvida kulturell 
pluralism över huvud taget tolereras med frågan om staten aktivt stöder kultu-

                                          
66 För ett sådant exempel se Castles & Miller, 1998. 
67 Koopmans & Statham, 2000, s. 21. 
68 Ibid., s. 21. 
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rell mångfald eller inte. På deras skala hamnar exempelvis Frankrike nära det 
som kallas för ”kulturell monism” medan Holland tas som exempel på ett land 
som står för ”kulturell pluralism”. Den skillnad mellan Frankrike och Holland 
som författarna själva tar fasta på gäller emellertid inte frågan om tolerans 
utan huruvida staten aktivt främjar kulturell mångfald eller inte. I Holland fi-
nansierar staten muslimska och hinduiska skolor, invandrarorganisationer, 
särskilda radio- och TV-kanaler för invandrare och etniska minoriteter, medan 
politiker i Frankrike ”would not even think about such extravagances in their 
wildest dreams”.69  

Problemet är att författarna inte gör någon skillnad på huruvida den ”kultu-
rella modell” som en stat förutsätter att medborgarna delar (det jag kallat för 
demos) formuleras i etniska eller civila (politiska) termer. Att man i Frankrike 
inte för en aktiv mångkulturell politik får författarna att dra slutsatsen att den 
franska staten inte skulle tolerera kulturell mångfald. Med det skulle enligt 
mitt eget resonemang helt bero på hur man i Frankrike formulerar den ”kultu-
rella monism” som författarna talar om – i politiska eller i etniska termer. Ge-
nom att blanda samman frågan huruvida staten tolererar mångfald eller ej med 
om man är aktiv eller inte att vidta politiska åtgärder för att stödja denna 
mångfald leder den modell som författarna formulerat fel.  

Men, invänder någon, i praktiken leder ju en politik som den franska ändå 
till att det är svårt att upprätthålla en tillhörighet till en etnisk minoritet, och 
att man därför tvingas att anpassa sig till den gällande franska ”mono-kultu-
ren”, även om denna kultur skulle formuleras i politiska (civila) termer. Ett 
sådant påstående kan mycket väl visa sig vara sant. Problemet med detta re-
sonemang, och med det analysschema som Koopmans och Statham presente-
rar, är emellertid att man riskerar att blanda samman politikens intentioner 
med dess utfall.  

Jag skall nu visa hur ett begreppsligt schema som utgår från de båda di-
mensioner som jag själv formulerat ger bättre möjligheter att analysera statens 
förhållningssätt till etnisk olikhet än den analysram som presenterats av 
Koopmans och Statham. Jag skall även ta fasta på det faktum att det är skill-
nad mellan vilka intentioner och mål som formuleras för en viss politik och 
vilket faktiskt utfall som politiken leder till. I diskussionen om välfärdsstatens 
roll i det mångkulturella samhället har, som vi skall se, emellertid bedöm-
ningar om vilket utfall som olika politiska strategier kan tänkas leda fram till 
en viktig betydelse.  

I det begreppsliga schema som presenteras i figur 5 har mina båda dimen-
sioner kombinerats. Figurens vertikala axel representerar olika föreställningar 
om den nationella identiteten – axeln löper från ett etniskt nationsbegrepp i 
den ena polen till ett civilt nationsbegrepp i den andra. Om uppgiften är att 
klassificera olika länders politik enligt analysschemat kan exempelvis gäl-

                                          
69 Ibid., s. 22. 
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lande medborgarskapslagar tjäna som utgångspunkt för var någonstans längs 
den vertikala skalan som ett land bör placeras. Men jag har inte inskränkt mo-
dellen till att enbart handla om medborgarskapsregler. Som jag ovan nämnde 
kan man tänka sig att studera också andra uttryck för den nationella iden-
titeten för att avgöra var på skalan ett visst land eller en viss åsikt befinner sig.  

Den horisontella axeln representerar de förhållningssätt som det är möjligt 
för den liberala staten att inta i förhållande till etnisk olikhet. Här är de båda 
alternativen som vi sett passiv tolerans eller aktivt främjande. Integrationspo-
litik i en liberal demokrati bör som jag tidigare visat befinna sig nära en civil 
förståelse av den nationella identeten. Däremot kan man i princip tänka sig att 
den liberala välfärdsstaten kan inta olika positioner på den horisontella axeln. 
Integrationspolitik i en liberal demokrati bör kort sagt placera sig i figurens 
nedre del.  

Men låt oss börja med att betrakta de idealtyper som istället utgår från en 
föreställning om att den nationella gemenskapen bygger på etnisk tillhörighet. 
I idealtyp 1 är den enda möjligheten för integration av invånare som skiljer 
sig från majoriteten att de assimilerar sig till den etniska majoritetskulturen. 
Enligt den etniska förståelsen av den nationella identiteten krävs med andra 
ord att alla som räknas in i medborgargemenskapen också delar en och samma 
etniska identitet. Man kan invända att en politik som går ut på att assimilera 
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de etniskt annorlunda till denna typ av nationell gemenskap är principiellt in-
konsistent. Själva logiken för medlemskap i en etnisk gemenskap är ju att in-
dividen redan tillhör gruppen i fråga – den etniska tillhörigheten är inte något 
som man tillägnar sig.70 Inte desto mindre är detta ett politiskt förhållningssätt 
som det finns gott om exempel på både i historia och nutid.71 De som är ”et-
niskt annorlunda” tillåts delta i medborgargemenskapen, men enbart på det 
villkoret att de överger det som utmärker dem som annorlunda – det vill säga 
att de förändrar sig så att de i de relevanta avseendena blir identiska med öv-
rig befolkning. Staten ger enligt denna idealtyp således inte något aktivt stöd 
till minoritetskulturer, och tolererar dem heller inte som en del av medborgar-
gemenskapen. Här vore det för övrigt relevant att förlänga den horisontella 
skalan ytterligare åt vänster, för att inrymma också politiska strategier som 
går ut på att aktivt motverka etnisk olikhet. Där skulle exempelvis den på flera 
områden hårdföra försvenskningspolitik som under andra delen av 1800-talet 
inleddes i Norrbotten placera sig.72 Som jag tidigare klargjort har jag i mo-
dellen emellertid enbart tagit med de handlingsstrategier som kan försvaras 
med utgångspunkt i en liberal välfärdsstat. 

Idealtyp 2 innebär en strategi som går ut på att staten aktivt stödjer etniska 
minoriteter, men inte för att integrera dem i demos, utan tvärtom för att hålla 
dem utanför. Den tyska gästarbetarpolitik, som jag nyss berörde, kan anges 
som exempel på en politisk strategi som kommer nära detta idealtypiska för-
hållningssätt. Utgångspunkten i gästarbetarsystemet var som vi sett att de ut-
ländska gästarbetarna inte skulle stanna permanent och bli en del av det tyska 
samhället. De utlänningar som vistades i Tyskland var enbart där temporärt. 
Det fanns därmed heller inga krav eller förväntningar på att invandrarna 
skulle integreras (assimileras) till en tysk kultur.73 Tvärtom gav staten på olika 
sätt aktivt stöd för att invandrarna skulle bevara kontakten med sina hemlän-
der och sina ursprungliga kulturer under den tid de vistades i Tyskland. Den 

                                          
70 Se t.ex. Eriksen, 1998. 
71 I den amerikanska debatten har t.ex. assimilationsmodellen en lång historia. Nya invandrare 

förutsattes assimileras till det protestantiska och anglo-amerikanska arvet tillspetsat kallat W.A.S.P. 
– White Anglo-Saxon Protestant (Se Blanck, 2000, s. 47). 

72 Försvenskningen gällde de samiska och tornedalsfinska minoriteterna, och genomfördes bland 
annat på skolans område (Hansegård, 1990, s. 19 ff). Under vissa perioder hade man i skolpolitiken 
gentemot de samiska barnen emellertid en strategi som var helt motsatt försvenskningspolitiken, 
nämligen att undanhålla barnen kunskaper i svenska språket för att de skulle behålla sin samiska 
identitet (se vidare Mörkenstam, 1999). Den senare strategin skulle i min modell placera sig i ruta 
2, det vill säga som en avsiktlig marginalisering av en etnisk minoritet.  

73 Det kan tilläggas att politiken gentemot de tyskättlingar som invandrade från Östeuropa – s.k. 
Aussiedler – snarare är ett fall av den första idealtypen: assimilering till en etnisk gemenskap. Trots 
de ofta stora kulturella och språkliga skillnaderna i förhållande till den tyska befolkningen betrak-
tades dessa invandrare som etniska tyskar. Som påpekats av Koopmans och Statham är dessa in-
vandrare i princip tvungna ”to become what they were already unambiguously supposed to be on 
entry, that is, Germans, and have to give up what they supposedly never had, that is, the Russian, 
Polish or Romanian parts of their cultural identity” (Koopmans & Statham, 2000, s. 29). 
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tyska staten gav t.ex. finansiellt stöd så att gästarbetarna kunde starta egna 
skolor där barnen undervisades i föräldrarnas hemspråk, kultur och religion.74 
Staten understödde alltså invandrarnas möjlighet till etnisk olikhet, men inte i 
syfte att främja deras integration till det tyska samhället och medborgarge-
menskapen. Motivet för stöd var istället att underlätta deras återvändande till 
sina hemländer. Man kan därmed säga att politiken byggde på en princip om 
exkludering snarare än inkludering.75  

Låt oss nu koncentrera oss på de idealtyper i figuren som utgår från ett ci-
vilt nationsbegrepp och som därmed är förenliga med den liberala välfärds-
statens normativa utgångspunkter. Som klargjorts i ovanstående resonemang 
implicerar det civila nationsbegreppet att staten åtminstone måste tolerera et-
nisk olikhet. Staten kan med andra ord inte utöva negativ särbehandling av 
etniska minoriteter (som i den etniska exkluderingspolitiken i idealtyp 2) eller 
kräva etnisk assimilering (som i den etniska assimileringspolitiken i idealtyp 
1). Vad som skiljer idealtyp 3 och 4 från varandra gäller istället huruvida sta-
ten tillerkänner (eller bör tillerkänna) etniska minoriteter särskilda rättigheter 
eller inte. 

Enligt idealtyp 3 är staten passiv (neutral) i förhållande till medborgarnas 
etniska tillhörigheter. Frankrike brukar placeras i denna position. Detta är 
också den klassiska liberala utgångspunkten. Som jag redan nämnt har kriti-
ker med utgångspunkt i det mångkulturella samhället hävdat att det inte är till-
räckligt att erbjuda kulturella minoriteter tillträde till de allmänna civila, poli-
tiska och sociala rättigheterna. Därutöver krävs att de kulturella minoriteterna 
också uppmärksammas och ges särskilt stöd för att kunna upprätthålla sina 
kulturer. Kritiken mot en politik enligt idealtyp 3 är således att den i praktiken 
riskerar att leda till samma utfall som idealtyp 1, det vill säga till en etnisk as-
simileringspolitik.  

Den teoretiska grunden för denna kritik är att staten inte kan vara neutral i 
förhållande till medborgarnas etniska tillhörigheter.76 Varje nationalstat och 
de politiska procedurer, lagar, regler och symboler som håller medborgarge-
menskapen samman är impregnerade av vissa kulturella föreställningar och 
uttryck.77 Ett lands officiella helgdagar symboliserar exempelvis vissa kultu-

                                          
74 Koopmans & Statham, 2000, s. 22. 
75 Man kan notera att en liknande princip om exkludering som den i gästarbetarpolitiken (dock 

ej nödvändigtvis kombinerad med en etnisk förståelse av den nationella gemenskapen) kan före-
komma i statens förhållningssätt gentemot asylsökande. Så länge man inte vet huruvida den asylsö-
kandes vistelse i landet kommer att bli permanent eller inte är integration inte någon självklar mål-
sättning. Strävan från statens sida kan då snarare vara att undvika anpassning för att underlätta åter-
vändande vid eventuellt negativt besked om asyl. För den kategori personer som fått temporärt up-
pehållstillstånd i ett land aktualiseras liknande resonemang – en lyckad integration kan här antas 
fungera kontraproduktivt gentemot statens intentioner. 

76 Kymlicka, 1995, s.111. 
77 Rainer Bauböck hävdar t.ex. att stater är ”by their very nature not culturally neutral but orga-

nize the reproduction of dominant national cultures” (Bauböck, 1998, s. 36). 
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rella, religiösa eller historiska erfarenheter, som inte delas av alla medborgare. 
I varje land finns vidare ett officiellt språk (eller ibland flera) för kommuni-
kation mellan medborgarna. Inget språk är emellertid kulturellt neutralt.78 As-
similation till det som framställs som en civil medborgargemenskap innebär 
kort sagt ett krav på att medborgarna anammar en rad kulturella markörer och 
attribut som inte är etniskt neutrala.  

En möjlig slutsats av ovanstående kritik är att man bör föra en mångkultu-
rell politik enligt idealtyp 4 i vår figur. Denna position går inte ut på att tillba-
kavisa påståendet att det behövs en gemensam demoskultur, bland annat ut-
tryckt i ett gemensamt språk som delas av alla medborgare.79 Poängen är här 
istället att man på olika sätt måste kompensera dem vars kulturella och etniska 
tillhörighet är en annan än vad som uttrycks via demoskulturen. Medborgare 
vars modersmål är ett annat än landets officiella språk bör exempelvis ges sär-
skilt stöd för att kunna upprätthålla detta språk. Det gäller med den kanaden-
siske filosofen Will Kymlickas ord att kompensera de minoriteter som är ”un-
fairly disadvantaged in the cultural marketplace”.80 Man kan säga att den 
mångkulturella politiken räknar medborgares möjlighet att upprätthålla sin 
kulturella identitet som en del av jämlikhetsmålet. Det gäller att motverka 
ojämlikheter inte bara i socio-ekonomiska utan även i kulturella avseenden. 
Den övergripande integrationen i samhället är beroende av att invånarna kan 
känna sig som fullvärdiga medborgare. Enligt den mångkulturella positionen 
förutsätter detta i sin tur att staten aktivt ger bekräftelse och stöd till kulturella 
minoriteter.  

Jag har ovan försökt visa att man utifrån den mångkulturella positionen i 
figuren ovan (idealtyp 4) kan kritisera en civil assimileringspolitik enligt ide-
altyp 3 för att i praktiken innebära detsamma som en politik som uttryckligen 
kräver etnisk assimilering av sina medborgare. Den civila assimileringspoliti-
ken beskylls alltså för att i själva verket leda till samma konsekvenser som om 
man uttryckligen hade krävt en etnisk assimilering. En analog kritik kan 
emellertid riktas även mot den mångkulturella politiken. Att tillerkänna kultu-

                                          
78 Även om det inte existerar några kulturellt neutrala språk hävdar Joseph Carens att språk 

ibland kan sägas vara politiskt neutrala. Han exemplifierar med flera tidigare kolonier i Afrika och 
Asien (t.ex. Nigeria och Indien), som vid självständigheten behöll det koloniala språket som offici-
ellt språk (ibland som ett av flera), just för att undvika att sätta en viss inhemsk folkgrupps identitet 
framför en annan (Carens, 2000, s. 78, not 18).  

79 Det leder därför fel att, som Koopmans och Statham, göra en distinktion mellan en kulturell 
monism respektive en kulturell pluralism.  

80 Kymlicka, 1995, s. 109. Staten bör enligt Kymlicka tillerkänna etniska minoriteter som bildats 
av invandrare så kallade ”polyethnic rights”. Vad gäller etniska minoriteter som under lång histo-
risk tid funnits i landet i fråga förespråkar Kymlicka rätt till självbestämmande och separation från 
den nationella gemenskapen, en strategi som i min figur skulle placera sig som idealtyp 2. Det bör 
tilläggas att Kymlicka själv, särskilt i diskussionen om de nationella historiska minoriteterna, sna-
rast tillämpar ett etniskt nationsbegrepp, och att man därmed kan ifrågasätta om hans teori är för-
enlig med liberala grundvärderingar, vilket är vad han själv hävdar. För en klargörande kritik av 
Kymlicka i detta avseende, se Carens, 2000, kap. 3.  
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rella minoriteter undantag från vissa allmänna lagar och regler innebär enligt 
kritikerna att minoritetsmedlemmarna får sämre rättsskydd än andra sam-
hällsmedborgare. Risken med att staten ger särskilt stöd till minoritetskulturer 
är vidare att man konserverar en marginalisering av etniska grupper i sam-
hället och motverkar individens lika rättigheter. Målsättningen att främja mi-
noriteters möjligheter till kulturbevarande riskerar enligt kritikerna även att 
råka i konflikt med strävan att motverka skillnader i socio-ekonomisk ställ-
ning och kan i relation till välfärdsstatens jämlikhetsmål därför snarast upp-
fattas som bakåtsträvande.81 Vidare sägs en politik för kulturella rättigheter 
löpa risken att fungera stigmatiserande. Genom att rikta sig till invandrare och 
minoriteter med särskild politik och ge dem speciella rättigheter kan man bi-
dra till att befästa allmänhetens uppfattning om dem som ”annorlunda”. En 
mångkulturell politik kan genom att peka ut etniska minoriteter som ”De 
Andra” motverka deras möjligheter att integreras i den övergripande medbor-
garemenskapen.82 Politiken kan enligt kritiken således i praktiken leda till et-
nisk marginalisering snarare än integrering, det vill säga samma utfall som i 
en etnisk exkluderingspolitik enligt idealtyp 2.  

Sammanfattningsvis har jag här visat hur en assimileringspolitik enligt 
idealtyp 3 kan kritiseras för att i praktiken leda till att medlemmar av etniska 
minoriteter är tvungna att avhända sig sin etniska tillhörighet om de vill uppnå 
en status som fullvärdig medborgare. En mångkulturell politik enligt idealtyp 
4 kan istället kritiseras för att statens stöd för minoritetsmedlemmarnas möj-
lighet att upprätthålla sin etniska tillhörighet sker på bekostnad av deras integ-
ration till demos, och att den därför i praktiken leder till etnisk exkludering. 
Båda argumentationslinjerna går ut på att visa att en politik som framställs 
som förenlig med den liberala välfärdsstatens principer i själva verket innebär 
marginalisering med etniska förtecken. 

Som redan antytts kan min analysmodell användas för att beskriva den 
akademiska debatten om vilka rättigheter och skyldigheter som bör gälla för 
etniska grupper i den liberala välfärdsstaten. Den engelske politiske filosofen 
Brian Barry representerar i sin bok Culture and Equality från 2001 en stånd-
punkt som i min figur placerar sig i ruta 3. Det är utifrån denna position som 
han kritiserar de filosofer som istället med utgångspunkt i ruta 4 argumenterar 
för en mångkulturell politik med särskilda grupprättigheter och aktiv politik 
från statens sida. Barrys poäng är att mångkulturalisternas politik i praktiken 
leder, inte till integration, utan till etnisk exkludering och marginalisering. 
Han hävdar med andra ord att en politik som sägs utgå från ruta 4 i själva ver-
ket hör hemma i ruta 2.  

                                          
81 I Barry, 2001 presenteras en sådan kritik. För en kritik av den svenska statens mångkulturella 

politik där det hävdas att den bidragit till att dölja socioekonomiska olikheter, se Ålund & 
Schierup, 1991.  

82 Magnus Karaveli är exempel på en skribent i Sverige som hävdat att mångkulturell politik per 
definition innebär etnisk marginalisering (Karaveli, 1997, s. 96 ff.).  
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Den person som argumenterar med utgångspunkt i idealtyp 4 kan tvärtom 
hävda att det är den liberala positionen som till sina konsekvenser riskerar att 
närma sig en etnisk nationsuppfattning. Som jag redan nämnt kan den kana-
densiske politiske filosofen Will Kymlicka lyftas fram som representant för 
en uppfattning som i min figur placerar sig i ruta 4. Utifrån denna position 
kritiserar han företrädare av den civila assimilationsmodellen för att den poli-
tik de företräder i praktiken leder till att medborgare tvingas anpassa sig till 
majoritetens etno-kulturella tillhörighet. Han hävdar med andra ord att den 
politik som förespråkas i ruta 3 i själva verket positionerar sig i ruta 1.  

Av ovanstående resonemang kan vi dra en viktig slutsats, nämligen att väl-
färdsstaten hela tiden står inför risken att skapa en situation av etnisk assimi-
lering eller marginalisering, även om dess intentioner är att främja integration 
i en politisk demosgemenskap.83 Den liberala välfärdsstaten står inför en in-
neboende spänning mellan etnos och demos. 

När jag hittills talat om olika möjliga inställningar till om staten bör vidta 
aktiva åtgärder eller inte har det gällt den horisontella skalan i figur 6, det vill 
säga huruvida staten är passivt tolerant eller aktivt främjande gentemot et-
niska minoriteter. Man kan emellertid också tänka sig att staten vidtar aktiva 
åtgärder för att påverka föreställningen om den nationella identiteten i ett 
land. Objektet för politiska åtgärder är då inte de etniska minoriteterna, utan 
den dominerande nationella identiteten, den rådande demoskulturen om man 
så vill. En sådan politik kan ta avstamp i den ”mångkulturella kritiken” av den 
civila assimileringspolitiken. Man kan hävda att den officiella demoskulturen 
i ett land fungerar exkluderande gentemot olika befolkningsgrupper genom att 
den är etniskt färgad, och att man på politisk väg därför aktivt bör verka för 
att förändra den officiella kulturen i en mindre etnisk riktning. Det har fram-
förts att staten på detta vis aktivt borde försöka påverka den civila kulturen i 
en riktning som gör att den inte fungerar exkluderande gentemot invandrare 
och minoriteter. Det kan t.ex. innebära att man försöker inbegripa även inter-
nationell invandring i ett lands gemensamma historiska erfarenhet, för att inte 
utesluta människor som inte har långa historiska rötter i just det land där de 
bor.84  

                                          
83 Det kan vara värt att påpeka att flera av de politiska filosofer som lite förenklat kan buntas 

samman under benämningen kommunitärer redan från början ”befinner” sig antingen i ruta 1 eller 
ruta 2 i mitt analysschema, eftersom de utgår från ett nationsbegrepp som drar åt det etniska.  

84 Bauböck, 2000. Se även Parekh, 2000. Jürgen Habermas idé om en så kallad ”författningspat-
riotism” kan även refereras i detta sammanhang. Han förespråkar att det sammanfogande kittet 
mellan medborgare ges en så ”tunn” formulering som möjligt, det som bör hålla medborgarna 
samman är uppslutningen kring de politiska spelregler som formuleras i författningen (Habermas, 
1995, s. 128). 
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Sammanfattning 
Jag har här presenterat en analysmodell som handlar om statens förhållnings-
sätt gentemot det mångkulturella samhället. Jag har även illustrerat hur ana-
lysmodellen kan användas. Sammanfattningsvis kan man urskilja tre använd-
ningsområden. För det första kan man med hjälp av modellen klassificera och 
jämföra politik i olika länder. Det är för det andra även möjligt att använda 
modellen för att analysera politiken i ett och samma land, och exempelvis un-
dersöka förändringar över tid. Slutligen kan modellen även användas för att 
klassificera och jämföra argument i en akademisk eller politisk debatt om 
staten i det mångkulturella samhället.  

Med ovanstående diskussion har jag velat visa att både en politik som går 
ut på passiv tolerans och en som aktivt söker främja etnisk mångfald rent 
principiellt kan motiveras med utgångspunkt i ett civilt nationsbegrepp. Det 
går därmed att hävda att båda strategierna är förenliga med den liberala väl-
färdsstatens normativa utgångspunkter. Den kritik som man kan rikta mot vart 
och ett av de båda förhållningssätten handlar inte om de principiella utgångs-
punkterna utan om de utfall som politiken kan förväntas att leda till (eller em-
piriskt visar sig leda till). I båda fall handlar kritiken om att den princip som 
hävdas är svår eller omöjlig att upprätthålla i praktiken. Resonemanget inne-
bär vidare att det, både i en politik som syftar till civil assimilering och i en 
politik som aktivt söker främja minoriteters möjligheter till kulturbevarande, 
finns en underliggande spänning mellan etnos och demos 

Slutligen uppmärksammade jag att staten även kan välja att föra en politik 
som går ut på att aktivt söka förändra den egna nationella identiteten. Det 
handlar då om att försöka förändra ”demoskulturen” så att den blir mindre et-
nisk.  

Social miljö som välfärdspolitisk nyttighet 

Än så länge har jag inte närmare diskuterat vilka nyttigheter som välfärdspo-
litiken mer konkret kan bestå av. I detta avsnitt skall uppmärksammas att, gi-
vet det övergripande målet om integration, kan sociala kontakter och nätverk 
mellan olika människor betraktas som en välfärdspolitisk resurs. Både då vi 
talar om integration till en övergripande medborgargemenskap, demos, och 
till en etnisk grupp, etnos, är sociala nätverk och miljöer viktiga. Frågan är 
emellertid hur välfärdsstaten kan och bör förhålla sig till denna typ av resurs. 
Som vi snart skall se accentueras spänningen mellan etnos och demos och den 
mellan individen och kollektivet då man talar om social miljö som en politisk 
målsättning.  
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Nationen är en social gemenskap som går långt utöver kretsen av person-
liga bekantskaper. Den har därför kallats en föreställd gemenskap.85 Marshall 
menade som vi sett att denna gemenskap förutsätter att alla medborgare har 
lika tillgång till en uppsättning rättigheter. För Marshall var en grundläggande 
social jämlikhet mellan medborgare nödvändig för samhällelig integration. 
Däremot talade Marshall inte om att medborgarna också måste träffas och 
interagera med varandra för att en medborgaranda skulle uppstå. Marshalls 
medborgarskapsideal skiljer sig därmed från en annan inflytelserik 
samhällsvetenskaplig teoribildning där det är just de faktiska sociala kontak-
terna mellan medborgare som ses som grundbulten för en integrerad medbor-
gargemenskap och fungerande demokrati. 

Den amerikanske statsvetaren Robert Putnam har blivit känd för sin tes om 
att det sociala kapital som skapas genom att människor deltar i organisationer, 
eller på andra sätt träffas, umgås och utbyter sociala kontakter, har betydelse 
för hur demokratin fungerar. I en studie av Italien fann Putnam att demokratin 
fungerade allra bäst i de regioner där det fanns ett välutvecklat och aktivt or-
ganisationsliv, medan den fungerade sämre i regioner med svaga organisatio-
ner och nätverk.86 Förklaringen var enligt Putnam att medborgare som deltar i 
föreningar och organisationer utvecklar stark tillit och sociala normer om öm-
sesidighet som ”spiller över” till att gälla även förtroendet för människor i 
samhället i allmänhet. Genom de sociala relationer som man har med männi-
skor i föreningsväsendet växer också förtroendet för människor i allmänhet. 
Många sociala kontakter ger med andra ord ökat förtroende också för männi-
skor som man inte har kontakt med eller känner personligen.87 Man kan säga 
att faktisk social kontakt enligt Putnam främjar ”den föreställda gemenska-
pen” mellan människor i ett samhälle.88  

Putnams tes om socialt kapital och dess betydelse för demokrati har rönt 
stor uppmärksamhet, men även utsatts för kritik. En fråga som förblir obesva-
rad är t.ex. hur medlemskap i fågelskådningsföreningar, fotbollsklubbar och 
andra hobby- och fritidsorganisationer närmare bestämt kan leda till ett högt 
medborgarengagemang och en livaktig demokrati. Det är med andra ord 
oklart hur mekanismerna egentligen ser ut mellan föreningsmedlemskap och 
en fungerande demokrati.89 För oss är det emellertid inte viktigt att här gå in 

                                          
85 Anderson, 1983.  
86 Putnam, 1993.  
87 Man kan här fråga sig om det är att man har många sociala kontakter eller att man har ”rätt” 

slags sociala kontakter som är det viktigaste för den övergripande medborgarandan. I sin senaste 
bok om medborgarandan i USA (2000) lyfter Putnam fram betydelsen av många kontakter; i boken 
om demokrati i Italien är det snarare betydelsen av rätt slags sociala kontakter som betonas – de för 
demokratin positiva sociala kontakterna är de som fungerar ”överbryggande”. Sociala kontakter 
som fungerar ”sammanbindande” kan istället vara skadligt för sammanhållningen i ett demos. 
Denna distinktion mellan olika typer av sociala kontakter skall snart närmare förklaras, se s.43 f.. 

88 Själv talar han emellertid om det i termer av ”social trust”.  
89 Se t.ex. Levi, 1996. 
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på hur Putnams teori faktiskt fungerar eller vilka slutsatser som bör dras av 
hans empiriska resultat. Det som jag vill lyfta fram är istället att Putnam for-
mulerar en integrationsteori som skiljer sig från Marshalls. Marshalls tes var 
att ett samhälle där det råder jämlikhet ger de centrala betingelserna för upp-
komsten av nationellt förtroende och solidaritet mellan medborgare. För 
Putnam är det istället graden av faktiska sociala kontakter som är det väsent-
liga för skapandet av gemenskap mellan medborgare. Medan Marshall beto-
nar jämlika möjligheter menar Putnam att det avgörande är att människor ge-
nom sociala relationer i olika organisationer och nätverk utvecklar ett socialt 
kapital som stärker sammanhållningen mellan olika grupper i samhället.  

Putnam identifierar således en aspekt som inte uppmärksammades av 
Marshall.90 Men är sociala relationer något som kan inordnas också i den 
marshallska integrationslogiken? Kan möjligheter till ”goda sociala relatio-
ner” ses som en nyttighet som ingår i de sociala rättigheter som krävs för ett 
fullvärdigt medborgarskap? Välfärdsstatens integrationslogik gick enligt 
Marshall ut på att omfördela samhällets centrala resurser, såsom pengar, mat, 
bostäder, skolutbildning, etc., enligt en grundläggande jämlikhetsnorm. Den 
fråga jag ställer är om det är möjligt att lägga ”social miljö som ger möjlighet 
till sociala relationer” till denna lista. Har välfärdsstaten också ett ansvar för 
medborgarnas tillgång till sociala kontakter?  

Spänningen mellan individen och kollektivet 
Jag konstaterade tidigare att sociala rättigheter skiljer sig från Marshalls båda 
andra rättighetsskikt genom att de normalt formuleras i termer av politiska 
målsättningar och inte som juridiskt bindande paragrafer. De sociala rättighe-
terna är föremål för en ständig avvägning mellan individens behov i förhål-
lande till samhällskollektivet som helhet. Man kan säga att staten måste gå en 
ständig balansgång mellan individuella och kollektiva element. Vidare finns 
det i den liberala välfärdsstaten en latent motsättning mellan individens auto-
nomi och statlig styrning.91 Som vi nu skall se är spänningsförhållandet mel-
lan det individuella och kollektiva ännu tydligare då det gäller den specifika 

                                          
90 Anledningen till att Marshall inte uppmärksammar detta kan vara att hans fokus ligger på 

vilka förutsättningar och resurser som medborgare har rätt till – inte på hur de själva bör agera eller 
vilka medborgardygder de bör omfatta. Han har kritiserats för att därmed representera ett ”passivt 
medborgarskap” (Kymlicka & Norman, 1994, s. 354 f.). Att som Marshall betona medborgerliga 
rättigheter, särskilt de som innebär rätt till välfärd, kan enligt vissa kritiker få till följd att man 
glömmer bort att medborgare också har skyldigheter. SNS Demokratiråd 1998 hävdade t.ex. att den 
omfattande välfärdssektorn i Sverige resulterat i ett medborgarideal som genomsyras av ett relativt 
passivt konsumentperspektiv. Där hävdas att medborgarrollen i Sverige har kommit att knytas till 
rollen som brukare och konsument av den offentliga sektorns service, medan de individuella skyl-
digheter som medborgarskapet innebär fått en mycket mer undanskymd roll (Petersson mfl., 1998, 
s. 15 ff).  

91 För en diskussion om denna fråga, se Rothstein, 1994, s. 38 ff. 
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resursen ”social miljö” än i fråga om välfärdsstatens mer konventionella nyt-
tigheter.  

För det första riktar sig en målsättning om att uppnå en viss social miljö till 
grupper av människor medan t.ex. socio-ekonomiska resurser kan fördelas till 
varje individ för sig. Marshall var faktiskt inne på denna aspekt i sin berömda 
text. Han menade att bostadsmiljö – den fysiska såväl som den sociala – 
mycket väl kunde betraktas som en del av det sociala rättighetsskiktet. Men 
det innebar enligt Marshall ”the intrusion of a new element into the rights of 
citizenship”.92 Det nya var att det socialt bestämda behovet i fallet med boen-
demiljön inte kunde avgränsas till en specifik nyttighet. Stadsplanering var 
mer genomgripande därför att den berörde alla boende i ett område: “the 
design for living, to which I have said individual rights must be subordinated, 
is not limited to one section at the bottom of the social scale nor to one par-
ticular type of need, but covers the general aspects of the life of a whole 
community.”93 En målsättning om att påverka miljön inom ett bostadsområde 
komplicerar med andra ord förhållandet mellan individen och det samhälle-
liga kollektivet genom att det är många människor som direkt berörs. 

Men en målsättning om att uppnå en viss social boendemiljö är komplice-
rad på ytterligare ett sätt som, vill jag hävda, är mer avgörande. Social boen-
demiljö är ett slags kollektiv resurs – inte bara därför att den berör flera män-
niskor – utan framför allt i den meningen att den konstitueras av ett kollektiv 
av människor. Resursen social boendemiljö består av den samling människor 
som bor och vistas i ett område. Samma sak gäller för motsvarande resurser 
inom andra områden – resursen social skolmiljö utgörs av de elever som går i 
samma skola; resursen social arbetsmiljö av den grupp anställda som jobbar 
tillsammans på en arbetsplats osv. Det betyder att förverkligandet av en viss 
social miljö kräver medverkan av flera personer. Om social miljö formuleras 
som en politisk målsättning uppstår därför en latent konflikt mellan värdet av 
individuell autonomi och värdet av den kollektiva miljön. Vad händer om de 
människor vars medverkan är nödvändig för uppnåendet av en viss social 
miljö inte själva vill delta? Vilket värde skall då ges prioritet – det kollektiva 
eller det individuella?  

Det principiella spänningsförhållandet kan illustreras med ett konkret ex-
empel. Som jag redan hävdat utgör målet om att främja en viss social miljö i 
skolan ett bra exempel på det slags nyttigheter eller resurser som jag här vill 
fästa uppmärksamheten på. Den eftersträvade miljön kräver medverkan av 
flera individer. Om enskilda individer, som dessutom är viktiga för miljön, 
väljer att inte delta får detta konsekvenser för själva resursen. Det var bland 
annat med hänvisning till det förhållandet som Örebro kommun år 1996 över-
klagade Skolverkets beslut att godkänna en islamisk skola i kommunen. För-

                                          
92 Marshall, 1950, s. 61. 
93 Ibid. 



Välfärdsstaten i det mångkulturella samhället 

  43 

äldrar som valde att sätta sina barn i den islamiska skolan skulle genom ett 
sådant beslut inte enbart undanhålla de egna barnen tillgång till en socialt 
blandad miljö (som enligt överklagandet fanns i den kommunala skolan). De 
skulle dessutom förstöra detta värde för de barn som gick kvar i den kommu-
nala skolan eftersom, som kommunen skrev i sitt överklagande, ”[e]tt god-
kännande av Al Elown Alislamiaskolan i Örebro innebär att den kommunala 
skolan förlorar elever med olikheter i kultur, traditioner och språk”.94 Det var 
tydligt att enskilda individers valfrihet (här: föräldrar till skolbarn) hamnade i 
konflikt med värdet av en social miljö.  

Spänningen mellan etnos och demos 
Gemensamt för människor som kommer som nya till en miljö är att man kan 
lida brist på ett socialt kontaktnät, tills man hunnit knyta kontakter i det nya 
sammanhang där man hamnat. Det kan röra sig om att man kommit som ny 
till en skola, en arbetsplats, är nyinflyttad i en stad, eller just kommit som ny 
till ett land. Tillgång till sociala kontakter borde kort sagt vara en resurs som 
är en bristvara för den nyanlända, åtminstone under en övergångstid. Det ter 
sig därför extra relevant att studera statens förhållningssätt till resursen sociala 
kontakter inom ramen för dess invandrarpolitik.  

Tillgång till sociala nätverk kan för en individ utgöra en värdefull resurs 
inom olika sfärer av livet. Ett sätt att försöka dela in olika typer av sociala 
kontakter kan vara att tala om dels den krets av vänner och släktingar som ut-
gör en persons sociala umgänge på fritiden, dels det nät av bekanta som kan 
räknas till en persons arbets- eller studieliv. Det sociala kontaktnätet kan li-
kaledes värderas olika beroende på vilket personligt behov som står i fokus. I 
vissa sammanhang – t.ex. då det gäller att söka jobb eller att få något praktiskt 
råd – kan det viktigaste vara att ha ett konktaktnät som är brett, men inte nöd-
vändigtvis särskilt djupt. I andra fall – t.ex. då man behöver tala ut om ett per-
sonligt problem – är det tillgången till en djup relation med kanske en enda 
människa som är det man mest av allt värdesätter. Olika typer av sociala 
kontakter är värdefulla för individen i olika typer av situationer. 

Robert Putnams teori går ut på att en hög grad av sociala kontakter mellan 
medborgarna inte enbart utgör en nyttighet för de enskilda individerna, utan 
dessutom för samhället i stort. Hans bok om demokrati i Italien fick dock kri-
tik för att inte göra någon åtskillnad mellan olika slags socialt kapital. Allt so-
cialt kapital är inte nödvändigtvis positivt för demokrati.95 I inledningen till 
sin senaste bok om medborgarandan i USA har Putnam tagit till sig av kriti-
ken och presenterar en distinktion mellan å ena sidan socialt kapital som fun-
gerar överbryggande (bridging), å andra sidan socialt kapital som fungerar 

                                          
94 Borevi, 1997, s. 65 f.  
95 Se t.ex. Levi, 1996.  
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sammanbindande (bonding).96 Det sammanbindande sociala kapitalet förstär-
ker identiteten inom en homogen grupp, men fungerar exkluderande gentemot 
andra grupper. Det överbryggande sociala kapitalet är istället utåtblickande 
och omfattar människor tvärs över olika sociala skiljelinjer.97 Putnam för en 
mycket kortfattad diskussion om dessa båda begrepp, och preciserar egentli-
gen inte närmare vilka implikationer de två typerna av socialt kapital har för 
förtroendet och samhörigheten mellan medborgare i ett samhälle. En slutsats 
som ändå kan utläsas ur hans resonemang är att det överbryggande (inklude-
rande) sociala kapitalet är bäst lämpat för att stärka samhörigheten i den över-
gripande medborgargemenskapen, medan det finns risk att det sammanbin-
dande (exkluderande) sociala kapitalet motverkar en sådan demos-integra-
tion.98 

Vad innebär distinktionen mellan ett sammanbindande och ett överbryg-
gande socialt kapital för vad vi har sagt om välfärdsstatens förhållningssätt i 
det mångkulturella samhället? En politik som utifrån den mångkulturella 
strategin (ruta 4 i figur 5 på sidan 33) syftar till att aktivt främja etniska mino-
riteters möjligheter till kulturbevarande kan definiera en sammanbindande so-
cial miljö som en välfärdspolitisk nyttighet. Staten kan exempelvis ge stöd till 
minoritetsskolor som ger eleverna tillgång till en etniskt homogen social 
miljö. En sådan politik kan med utgångspunkt i den civila assimileringsmo-
dellen kritiseras för att innebära etnisk segregering. Kritiken kan ta fasta på att 
eleverna måste ges tillgång till ett överbryggande socialt kapital, vilket främ-
jar integration till demos. En stat som istället vägrar att stödja etniska minori-
tetsskolor, eller som inte alls godkänner dem, kan med utgångspunkt i den 
mångkulturella positionen kritiseras för att indirekt tvinga minoritetsmed-
lemmar att överge sina etniska tillhörigheter. 

Det är således åter samma spänningsförhållande mellan etnos och demos 
som aktualiseras. Poängen här är att detta spänningsförhållande accentueras 
då det handlar om social miljö som nyttighet. Det är svårt att uppnå en social 
miljö som både fungerar överbryggande och sammanbindande. Eftersom den 
sociala miljön är kollektiv till sin natur måste man avgöra vilket av de båda 
värdena som bör prioriteras. Ett socialt kapital som fungerar överbryggande är 
ett viktigt värde om betoningen ligger på integration till den civila medbor-
gargemenskapen. Om målsättningen är att skapa förutsättningar för etniska 

                                          
96 Putnam, 2000, s. 22 ff. I fortsättningen kommer jag att använda de svenska uttrycken ”sam-

manbindande” respektive ”överbryggande” som översättning på engelskans ”bonding” och ”brid-
ging”. Det är även de termer som används i den svenska översättningen av Putnams bok (Putnam, 
2001, s. 22 ff.).  

97 Putnam hävdar i sin inledning att åtskillnaden mellan sammanbindande och överbryggande är 
den viktigaste dimensionen för att beskriva hur det sociala kapitalet kan variera. I bokens empiriska 
redogörelse spelar distinktionen emellertid en undanskymd roll eftersom, som han själv uttrycker 
det, ”Jag har inte hittat något enda tillförlitligt, övergripande, nationstäckande mått på socialt kapi-
tal som tydligt skiljer mellan överbryggande och sammanbindande” (Putnam, 2001, s. 22 ff.).  

98 Jfr. Hadenius, 1999, s. 61 ff.  
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minoriteter att upprätthålla sin identitet är det centrala värdet istället ett sam-
manbindande socialt kapital. Denna koppling mellan politiskt mål och typ av 
socialt kapital sammanfattas i figur 6.  

Sammanfattning 
Jag har här lyft fram att sociala kontakter kan betraktas som en viktig resurs 
där välfärdsstaten kan ha ett fördelningsansvar. Ett sätt att försöka främja 
medborgares tillgång till sociala kontakter är att sträva efter att uppnå en viss 
social miljö, exempelvis inom skolan. Social miljö är emellertid en nyttighet 
som är mer komplicerad än de konventionella välfärdspolitiska nyttigheterna, 
eftersom den är kollektiv till sin natur.  

Jag har ovan argumenterat för att spänningen mellan etnos och demos och 
den mellan individen och kollektivet kan förväntas accentueras då staten for-
mulerar en målsättning om att främja en viss social miljö. Detta spännings-
förhållande gäller vare sig det handlar om att främja ett socialt kapital som 
fungerar överbryggande eller sammanbindande. Vare sig man intar Örebro 
kommunstyrelses ståndpunkt mot startandet av en islamisk friskola eller 
istället väljer att förespråka en sådan skola är det med andra ord tydligt att 
främjande av en viss social miljö står i latent konflikt med den enskilde indi-
videns valfrihet. Man kan säga att spänningsförhållandet rör sig mellan tre 
poler, så som illustreras i figur 7. Dels står de två olika kollektiva tillhörighe-
terna mot varandra, etnos respektive demos. Dels står individens autonomi 
mot målet om att främja en viss kollektiv gemenskap; hur denna gemenskap 
nu än definieras.  

 

Figur 6. Koppling mellan politiskt mål och typ av socialt kapital.

Mål 
  
Främja civil 
majoritetskultur (demos) 
 
Främja etnisk 
minoritetskultur (etnos) 

Typ av socialt kapital 
  
Socialt kapital som 
fungerar överbryggande 
 
Socialt kapital som 
fungerar sammanbindande 



 Välfärdsstaten och den mångkulturella utmaningen  

46 

Den generella välfärdsmodellens integrativa logik  
Efter att ha diskuterat spänningen mellan individen och kollektivet och den 
mellan etnos och demos skall jag nu slutligen ta upp ett tredje spänningsför-
hållande som kan förväntas bli aktuellt då det gäller välfärdsstatens förhål-
lande till invandrare och etniska minoriteter. Som vi skall se finns det nämli-
gen inbyggt en särskild integrationslogik i den generella välfärdsmodellen vad 
gäller tillvägagångssättet vid fördelningen av de olika nyttigheter som ingår i 
det sociala rättighetsskiktet. Denna integrationslogik kan förväntas utmanas 
då staten formulerar åtgärder som exklusivt riktas till specifika grupper som 
invandrare eller etniska minoriteter.  

Marshall menade som vi sett att tillfredsställandet av vissa sociala behov 
skulle betraktas som en medborgerlig rättighet. Den välfärdsstat som han för-
ordade var därmed i grunden skild från gamla tiders fattigvårdshjälp. Fattig-
vården stod närmast i motsättning till medborgarskapet.99 Den utgjorde inte en 
rättighet utan var att betrakta som ett slags allmosor som staten delade ut till 
samhällets mest utblottade invånare. Fattigvården var särskilt ägnad att fram-
kalla en känsla av personlig skuld och misslyckande hos dem som tvingades 
att ta emot den, och att avskräcka resten av befolkningen från att använda sig 
av stödet utom i absolut nödsituation. Den stigmatisering som drabbade dem 
som uppbar fattigvård var tänkt att ha en preventiv effekt – så kunde statligt 
stöd fortsätta att utgöra ett undantag från regeln att individen själv ombesörjde 
sina sociala behov.100 

Marshalls idé om välfärdspolitik som en medborgerlig rättighet respektive 
gamla tiders fattigvård illustrerar huvudkomponenterna i två välkända ideal-

                                          
99 Antingen genom att bidragstagare i praktiken inte räknades som en del av medborgargemen-

skapen, eller genom att de också legalt uteslöts från olika medborgerliga rättigheter. Som exempel 
kan nämnas att permanenta mottagare av ”fattigvård” i Sverige fram till år 1945 inte hade rösträtt.  

100 Marshall, 1950, s. 22 ff. 

främja socialt kapital som fungerar
sammanbindande: etnos

främja socialt kapital som fungerar
överbryggande: demos

främja individens valfrihet

 

Figur 7. Accentuering av spänningarna individ–kollektiv och etnos–demos när social 
miljö identifieras som politisk målsättning. 
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typiska välfärdsmodeller; den generella och den selektiva.101 Svensk välfärds-
politik uppfyller i hög grad den första av dessa båda modeller; den utmärks i 
internationell jämförelse av sin höga grad av generalitet.102 Låt oss nu titta 
närmare på den generella välfärdsmodellen, som alltså den svenska politiken 
domineras av, genom att jämföra den med den alternativa selektiva välfärds-
modellen.  

Den grundläggande skillnaden mellan de båda modellerna handlar om hur 
man betraktar statens uppgift att fördela sociala nyttigheter och service till be-
folkningen. I den generella modellen ses statens uppgift som ett led i uppfyl-
landet av de medborgerliga rättigheterna, medan uppgiften i den selektiva 
modellen mer handlar om att ge till de fattigaste i samhället. Idealtypiskt 
hårdraget innebär den generella modellen att hela befolkningen omfattas av 
rätt till statligt stöd, medan det i den selektiva modellen enbart är de fattigaste 
som har tillgång till stödet.103 I den selektiva modellen blir följaktligen indivi-
duell ekonomisk behovsprövning ett centralt moment – man måste ju se till att 
stödet verkligen går till de betalningssvaga – medan den generella välfärds-
politiken i större utsträckning kan fördela genom enhetligt formulerade regler 
som gäller lika för alla.  

Skillnaderna mellan de båda modellerna kan även beskrivas genom att re-
flektera över användningen av termen ”behov”. Det har framhållits att den 
generella välfärdspolitiken skiljer sig från den selektiva genom att i lägre grad 
använda sig av individuell behovsprövning.104 Men huvuddistinktionen mel-
lan de båda modellerna går förlorad om man inte tar i beaktande att behovs-
prövning kan betyda olika saker. Det är två väsensskilda saker om man exem-
pelvis förvägras en viss form av medicinsk behandling därför att ansvarig lä-
kare gör en professionell bedömning att behandlingen i fråga är medicinskt 
olämplig, eller om det sker därför att ens privatekonomi bedöms vara tillräck-

                                          
101 Dessa båda idealtyper återkommer i litteraturen med något olika benämningar. Richard 

Titmuss talar exempelvis om begreppsparet i termer av ”residuell” repektive ”institutionell” politik. 
(Titmuss 1968) Dessutom kompletteras begreppsparet ibland med ytterligare kategorier; Så intro-
ducerar Titmuss exempelvis ”the industrial achievement-performance model” som en kategori 
mellan den generella och selektiva. Med det menade han en politik som bygger på principen om 
intjänade rättigheter. 

102 Se t.ex. Rothstein, 1994, s. 26; Esping-Andersen, 1990; Pettersen, 1985. 
103 Den selektiva modellen är historiskt och ideologiskt förknippad med den ekonomiska libera-

lismen. Det offentligas ansvar för välfärden inträder först då marknaden misslyckats. Man kan ur-
skilja en annan välfärdspolitisk idealtyp där familjen istället framhävs som den naturliga institutio-
nen för tillfredsställande av individens behov av välfärd. Det offentligas ansvar inträder först då 
familjen misslyckats. Det viktiga här är emellertid att välfärdspolitik enligt båda dessa renodlingar 
innebär att statens ansvar enbart avser en restpost av befolkningen, nämligen de som misslyckas 
med att på annat sätt tillfredsställa sina behov. Därmed skiljer de sig båda från den generella väl-
färdsmodellen, där staten har ett naturligt ansvar för hela befolkningen (Jfr Esping-Andersen, 1990, 
1999).  

104 Hadenius, 1986, s. 88. 
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ligt bra för att man själv skall kunna skaffa sig adekvat vård via marknaden.105 
I det första fallet kan man tala om en prövning enbart av personens ”faktiska” 
behov (engelskans needs) och i det andra fallet även en prövning av personens 
privatekonomi eller betalningsförmåga (engelskans means).106 

All välfärdspolitik är selektiv i den självklara meningen att staten ser till att 
olika nyttigheter går till de individer som bedöms ha behov av dem. Fördel-
ning sker utifrån individernas faktiska behov – enbart de som är sjuka har 
t.ex. tillträde till sjukvård. Den välfärdspolitik som man oftast tänker på då 
man använder termen selektiv använder sig emellertid därutöver av ett eko-
nomiskt fördelningskriterium. I den selektiva politiken avser välfärdsstödet 
enbart dem som inte klarar av att tillfredsställa sina behov på annat sätt. Av 
alla individer som är sjuka är det här enbart de som inte själva kan ordna vård 
på annat sätt som åtnjuter rätt till den statligt finansierade sjukvården. I den 
generella modellen är välfärdspolitiken en rättighet för alla; i den selektiva är 
den avsedd enbart för de fattigaste i samhället.  

Marshalls tanke om social välfärd som en medborgerlig rättighet utesluter 
den fattigvårdslogik som präglar den selektiva välfärdsmodellen. Tillgång till 
viss social standard skall ses som en rättighet och inte som en allmosa. Detta 
var en tankegång som betonades också av den engelska välfärdsstatsforskaren 
Richard Titmuss. Titmuss pekade dessutom ännu tydligare än Marshall på att 
själva typen av fördelningssystem hade konsekvenser för möjligheterna att 
främja integration i ett land.107 Den selektiva modellen var enligt Titmuss ett 
allvarligt hinder mot integration. Ekonomisk behovsprövning innebar en för-
nedring av mottagarna vilket undergrävde deras möjligheter att känna samhö-
righet med samhället. Dessutom bidrog selekteringen utifrån ekonomiska be-
hov till att stigmatisera mottagarna även i den övriga befolkningens ögon. 
Selektiv politik ledde till en uppdelning av befolkningen i ”vi och dem”.  

Den generella fördelningspolitiken tenderade enligt Titmuss däremot att 
fungera integrationsbefrämjande. Där gjordes allas välfärd till en gemensam 
angelägenhet för hela befolkningen. Eftersom alla omfattades av samma soci-
ala rättigheter innebar mottagande av stöd inte heller någon negativ stämp-
ling. Titmuss menade även att en omfördelning mellan rika och fattiga kunde 
uppnås genom generellt riktade åtgärder. Generell välfärdspolitik var kort sagt 
överlägsen den selektiva, framför allt därför att den undvek stigmatisering och 
främjade integration.  

Men trots sin positiva inställning till den generella politiken erkände 
Titmuss att det fanns områden där den var otillräcklig som fördelningsstra-

                                          
105 Jfr Rothstein, 1994, s. 26; 1998, s. 19 f. 
106 I brist på bättre term väljer jag i fortsättningen att tala om det engelska ”needs” som ”faktiska 

behov”. 
107 När inget annat anges bygger detta avsnitt på: Titmuss, 1990 (1968), s. 105-137; Reisman, 

1977, avsnitt 2 och 3 samt Hansson, 1990, s. 58 f. För diskussionen om stigmatiseringsproblemati-
ken jfr även Weale 1983, s. 65 f, 155.  
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tegi. För att råda bot på mer djupgående ojämlikheter mellan olika grupper i 
det engelska samhället krävdes även att man ibland särskilt riktade sig till de 
fattigaste. Titmuss förordade att den generella politiken kompletterades med 
selektivt inriktade stödåtgärder till de kategorier av befolkningen som hade 
det sämst. Det var nödvändigt att ”på ett positivt sätt diskriminera till förmån 
för de fattiga, de handikappade, de vanlottade, de färgade, de hemlösa och 
vårt samhälles sociala olycksfall på grundval av geografiskt område, grupp-
tillhörighet eller ’rättighet’”.108  

Men var då inte detta förslag en eftergift åt den typ av selektiv politik, ba-
serad på individernas ekonomiska ställning, som ju Titmuss så tydligt vände 
sig mot? Hur gick förslaget ihop med hans starka ställningstagande mot det 
slags åtgärder som fungerade stigmatiserande? Frågan är hur man skulle 
kunna rikta sig med hjälp till de sämst ställda utan att därmed framkalla ett 
socialt stigma. Detta var vad Titmuss själv beskrev som den ”verkliga utma-
ningen” för det engelska samhället:  

Den utmaning vi står inför gäller inte valet mellan generella och selektiva stöd-
åtgärder. Den verkliga utmaningen ligger i frågan: vilken slags infrastruktur av 
generella tjänster behövs för att skapa värderingar och möjligheter på vilka man 
kan utveckla acceptabla selektiva stödformer vilka utgår som sociala rättigheter 
på grundval av behov till bestämda kategorier, grupper och områden och inte till 
följd av individuell behovsprövning?109 

Det var undvikandet av individuell medelsprövning som framstod som det 
centrala för Titmuss. Blev man bara kvitt den förnedrande individuella pröv-
ningen skulle man även slippa stigmatiseringsproblematiken. Statens metod 
för de selektivt inriktade åtgärderna måste vara att använda sig av opersonliga 
kollektiva kategorier och att framhäva behov snarare än betalningsförmåga. 
Åtgärderna borde med Titmuss ord tillhandahållas ”on the basis of the needs 
of certain categories, groups and territorial areas [...] and not on the basis of 
individual means”.110  

Man kan dock ifrågasätta om undvikandet av den individuella prövningen 
verkligen är det Columbi ägg som Titmuss hävdade. Även en kollektiv identi-
fiering av de sämst ställda borde ju kunna få stigmatiserande effekter. Att till-
höra en befolkningskategori som identifierats som särskilt resurssvag eller att 
bo i ett bostadsområde som pekats ut som särskilt utsatt borde med andra ord 
kunna innebära en negativ stämpling i lika hög grad (eller kanske till och med 
i ännu högre grad) än om man tvingas att underkasta sig individuell ekono-
misk behovsprövning. En liknande tanke framhålls av David Reisman i hans 
kritik av Titmuss stigmatiseringsteorier: ”[s]ome groups may feel stigmatized 
by being selected (and therefore branded as deficient); and there is no a priori 

                                          
108 Titmuss, 1990 (1968)b, s. 135.  
109 Ibid., s. 135. Se även Titmuss 1990 (1968)a, s. 118.  
110 Titmuss, 1968, s. 114. Jfr Reisman, 1977, s. 93. 
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reason to think that people in Plowden’s Educational Priority Areas do not 
experience a collective sense of shame”.111  

Vidare kan man fråga sig om det räcker med att säga att de selektiva insat-
serna skall förstås i termer av behov och inte betalningsförmåga. Titmuss för-
ordade en politik där staten riktade sig till de ekonomiskt svagaste i samhället 
med visst kompletterande stöd. Men urvalskriteriet är därmed ett annat än det 
slags identifiering av olika behovskategorier som jag beskrivit som varje väl-
färdsstats självklara selekteringsuppgift. Då är ju avsikten att identifiera än-
damålsenliga kategorier med avseende på olika typer av faktiska behov – det 
kan gälla behov av sjukvård, utbildning, stöd till barnfamiljer, etc. I de selek-
tivt inriktade åtgärder som Titmuss föreslog är poängen däremot att identifiera 
kategorier som är ändamålsenliga, inte för att de omfattar en viss typ av be-
hov, utan därför att behoven där bedöms vara särskilt stora. Avsikten är att 
identifiera de kategorier i befolkningen som är socio-ekonomiskt mest utsatta.  

Logiken bakom de selektiva åtgärder som Titmuss föreslog kan beskrivas 
som ett slags kollektiv ”means testing”. Kategorierna i fråga utgör statens es-
timering av vilka grupper som är fattigast i samhället. Framställt på detta sätt 
är det svårt att se hur en politik som positivt diskriminerar de kategorier som 
utpekats som särskilt ekonomiskt missgynnade skulle kunna undkomma ris-
ken att fungera stigmatiserande. Risken att framkalla ett fattigdomsstigma då 
urvalskriteriet för fördelningen är ekonomiskt behov (means) och inte faktiska 
behov (needs) borde föreligga oavsett om mottagarna av stödet identifieras 
via individuell behovsprövning eller kollektiv sådan.  

Den generella välfärdsstaten står därmed inför ett dilemma. Dess integra-
tionslogik går å ena sidan ut på att undvika en fördelningspolitik som är se-
lektiv i det att den riktar sig enbart till de ekonomiskt svaga i samhället. Ris-
ken är att sådana åtgärder fungerar stigmatiserande och motverkar integratio-
nen genom att skapa en uppdelning mellan olika befolkningsgrupper och ett 
tänkande i ”vi och dem”. Enligt den generella välfärdsmodellens integra-
tionslogik bör målgrupperna så långt möjligt formuleras utifrån individers 
faktiska behov och inte med hjälp av medelsprövning. Men å andra sidan er-
känner även en anhängare av den generella modellen som Titmuss att selek-
tiva åtgärder med utgångspunkt i människors ekonomiska ställning ibland är 
nödvändigt för att motverka ojämlikheter. Det finns med andra ord ett behov 
av att kunna rikta sig med åtgärder just till de kategorier som har det sämst 
ställt, för att få till stånd en omfördelning och motverka stora socio-ekono-
miska klyftor mellan befolkningsgrupper och därmed främja integration.  

En välfärdspolitik som riktas till målgruppen ”invandrare”  
Vad får då spänningsförhållandet mellan åtgärder som enbart utgår från med-
borgares faktiska behov respektive de som också tar hänsyn till mottagarnas 

                                          
111 Reisman, 1977, s. 54.  
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ekonomiska situation för konsekvenser för statens politik gentemot invandrare 
och etniska minoriteter? Löper en politik som riktar sig till invandrare 
och/eller etniska minoriteter risken att fungera stigmatiserande på det sätt som 
jag ovan diskuterat? 

Kärnan i det tidigare resonemanget är att en stat som utgår från den gene-
rella modellens integrationslogik så långt möjligt skall försöka undvika att 
använda mottagarnas ekonomiska situation – deras betalningsförmåga – som 
kriterium för fördelning. Risken är annars att politiken motverkar integration 
genom att mottagarna stigmatiseras som fattiga. Låt oss nu ta fasta på denna 
grundläggande integrationslogik för att se vilken tanke som kan ligga bakom 
statens identifiering av ”invandrare” som en särskild målgrupp.  

Kriteriet för att identifiera ”invandrare” som målgrupp för välfärdspolitisk 
fördelning kan för det första vara att de har faktiska behov som är specifika i 
förhållande till övrig befolkning. Det är lätt att föreställa sig att invandrare har 
vissa särskilda behov som hänger samman med situationen att komma som ny 
i samhället. Nyanlända invandrare står t.ex. inför situationen att bemästra ett 
nytt lands språk och sätta sig in i dess samhällssystem, saker som är självklara 
för dem som är födda i landet eller som bott där länge. I kategorin invandrare 
kan man vidare föreställa sig att det finns personer som delar en annan etnisk 
tillhörighet än befolkningsmajoriteten. Staten kan därför välja att identifiera 
invandrare (eller snarare, medlemmar av etniska minoriteter) som en mål-
grupp för det slags behov som hänger samman med att tillhöra en minoritet. 
Varken ”nyanländarbehov” eller ”minoritetsbehov” handlar emellertid om 
personernas ekonomiska ställning. Staten kan vända sig till dessa kategorier 
enbart med utgångspunkt i tanken om faktiskt behov. 

Men identifieringen av invandrare som målgruppskategori kan för det 
andra även ta sin avstamp just i deras ekonomiska ställning. Det kan visa sig 
att invandrare – eller vissa grupper av invandrare – har sämre socio-ekono-
misk position än befolkningen i övrigt (vad gäller ekonomiska resurser, ställ-
ning på arbetsmarknaden, utbildningsnivå, hälsotal, etc.). Staten kan då välja 
att definiera ”invandrare” som en prioriterad målgrupp som man bör rikta sig 
till med särskilda kompenserande åtgärder. Det rör sig i så fall om en motsva-
righet till det som jag hos Titmuss kallade för ett slags kollektiv ”means 
testing”.  

Staten kan således identifiera invandrare som målgrupp för sin politik an-
tingen därför att de bedöms ha behov som är specifika eller därför att de be-
döms som särskilt ekonomiskt utsatta. Figur 8 illustrerar olika möjliga ut-
gångspunkter för att identifiera invandrare som målgrupp för välfärdspolitik. 
Vi utgår till att börja med från att det handlar om individuell fördelning, det 
vill säga att det är enskilda individer som är mottagare av de nyttigheter som 
staten fördelar.  
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I figurens ruta 1 placerar sig den vanliga välfärdspolitiken. Invandrare in-
går här i de gängse behovskategorier som välfärdsstaten identifierar, som 
mottagare av sjukvård, barnbidrag etc. De exempel som nämns i figuren – 
barnbidrag och bostadsbidrag – visar att det här alltså inte handlar om den 
gängse distinktionen mellan generella åtgärder (med prövning enbart av mot-
tagarnas faktiska behov) respektive selektiva åtgärder (med prövning även av 
mottagarnas medelsbehov). Här betraktas istället båda dessa åtgärdstyper som 
allmänna, eftersom de inte exklusivt riktas till invandrare. Det anses här inte 
finnas någon anledning att identifiera ”invandrare” som en särskild målgrupp, 
varken med hänsyn till deras faktiska behov eller deras socio-ekonomiska si-
tuation.  

I ruta 2 har staten identifierat invandrare som en kategori som har faktiska 
behov som är specifika i förhållande till befolkningen i övrigt. Man kan här 
nämna hemspråksundervisning eller tolkhjälp som exempel. Invandrare kvali-
ficerar sig här som en särskild målgrupp, inte därför att de skulle ha en sva-
gare ekonomisk ställning än andra samhällsmedlemmar, utan därför att de har 
vissa specifika faktiska behov.  

I ruta 3 har staten identifierat invandrare som en målgrupp med hänsyn ta-
gen till deras ekonomiska ställning. Det är här inte primärt invandrares fak-
tiska behov som motiverar staten att rikta sig till dem med särskilda åtgärder, 
eller att prioritera invandrare i fördelningen av vissa nyttigheter, utan att de 
genom ett slags kollektiv medelsprövning bedömts ha särskilt stora behov. 

1. Barnbidrag eller
bostadsbidrag

2. Hemspråks-
undervisning

3. Positiv särbehandling
av invandrare i
arbetsmarknadspolitik

4. Medelsprövad
hemspråks-
undervisning

Nej Ja

Nej

Ja

Invandrare är en relevant målgrupp därför att de har
faktiska behov som är specifika

Invandrare är en
relevant målgrupp
därför att de är
socio-ekonomiskt
utsatta

 

Figur 8. Olika möjliga utgångspunkter för staten att identifiera ”invandrare” som 
målgrupp för individuell fördelning av nyttigheter. 
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Invandrare bedöms då som mer ekonomiskt utsatta än andra. Man kan här ex-
emplifiera med positiv särbehandling av invandrare på arbetsmarknaden.112 

Ruta 4 innebär en politik där enbart ”fattiga invandrare” får statens stöd för 
att tillfredsställa sina specifika behov. Om det vore så att exempelvis ett barns 
rätt till hemspråksundervisning skulle avgöras, inte enbart utifrån det faktiska 
behovet av sådan undervisning, utan dessutom med hänsyn till föräldrarnas 
ekonomi, skulle politiken placera sig i denna ruta. Analytiskt sett är det såle-
des en rimlig kategori. Åtminstone om man utgår från Sverige är det emeller-
tid svårt att finna några empiriska exempel på en politik som placerar sig i 
denna ruta. 

Låt oss nu på samma sätt se vad som händer om fördelningspolitiken inte 
riktas till enskilda individer utan till hela kollektiv (figur 9). Den enda skill-
naden från tidigare är att det nu inte är individer som är mottagare av statens 
politik, utan kollektiv.  

                                          
112 Exemplet i figuren utgår från en situation där det anses motiverat att rikta sig till hela katego-

rin ”invandrare” med särskilda arbetsmarknadspolitiska insatser eftersom de, t.ex. via tillgänglig 
statistik, som kategori visat sig ha en mer utsatt situation på arbetsmarknaden än befolkningen i 
övrigt (jfr Borevi, 2000, s. 132 ff., 159 ff.). Exemplet kan dock vara mer komplext än så. Positiv 
särbehandling av invandrare inom arbetsmarknadspolitiken kan också vara ett sätt att möta faktiska 
behov som är specifika just för invandrare – t.ex. att ge resurser för svenskundervisning så att in-
vandrare får större möjligheter på arbetsmarknaden. Vidare kan ett slags invandrarspecifika behov 
uppstå som en följd av att invandrare stöter på negativ diskriminering på den svenska arbetsmark-
naden. Poängen med exemplifieringen i figuren ovan är emellertid att arbetsmarknadspolitiska åt-
gärder som exklusivt riktas till invandrare innebär en risk att i allmänhetens ögon befästa en syn på 
invandrare som ekonomiskt utsatta, vilket har släktskap med det fattigdomsstigma som Titmuss 
varnade för.  

1. Allmänt föreningsstöd
eller stöd till resurs-
svaga bostadsområden

2. Stöd till invandrar-
föreningar

3. Stöd till invandrartäta
bostadsområden

4. Stöd enbart till resurs-
svaga invandrar-
föreningar

Nej Ja

Nej

Ja

Invandrare är en relevant målgrupp därför att de har
faktiska behov som är specifika

Invandrare är en
relevant målgrupp
därför att de är
socio-ekonomiskt
utsatta

 

Figur 9. Olika möjliga utgångspunkter för staten att identifiera ”invandrare” som 
målgrupp för kollektiv fördelning av nyttigheter 
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Staten kan rikta sig till ett invandrarkollektiv med stöd utifrån någon av de 
båda behovsgrunder som jag ovan diskuterat; faktiska behov respektive behov 
som har att göra med mottagarnas socio-ekonomiska position.  

I ruta 1, figur 9, hamnar i princip all välfärdspolitik där mottagarna av po-
litiken utgör ett kollektiv, men där det inte är invandrarskap som definierar 
kollektivet i fråga. Man kan här tänka sig såväl föreningsstöd som inte riktar 
sig specifikt till invandrarföreningar som stödåtgärder till regioner eller bo-
stadsområden som inte utgår från att det är många invandrare som bor där.  

I ruta 2 placerar sig den politik som riktar sig till ett kollektiv bestående av 
invandrare för att möta vad som uppfattas som ”invandrarspecifika” behov. 
Staten kan exempelvis ge stöd till invandrarföreningar därför att dessa före-
ningar anses tillfredsställa ett behov av samhörighet i den egna etniska 
gruppen, som andra föreningar inte kan tillfredsställa. Om staten dessutom 
tillämpade en kollektiv medelsprövning vid distributionen av stöd till olika 
invandrarföreningar skulle politiken placera sig i figurens ruta 4. På samma 
sätt som för medelsprövad hemspråksundervisning kan man konstatera att det 
här är svårt att finna några empiriska exempel. Det skulle i så fall röra sig om 
ett stöd som selektivt fördelades enbart till de föreningar som man visste hade 
dålig ekonomi (eller vars medlemmar var fattiga).  

Men staten kan även rikta sig till invandrare med utgångspunkt i deras 
ekonomiska situation och därmed placera sig i ruta 3. Som exempel kan näm-
nas särskilda åtgärder som riktas till bostadsområden med hög andel invand-
rare. Skälet för att särskilt stödja invandrartäta bostadsområden är inte att de 
som bor där har specifika behov i förhållande till befolkningen i övrigt. Skälet 
är istället att socio-ekonomiska problem tycks särskilt koncentrerade till om-
rådena i fråga.113  

Löper då en politik som på något av ovan identifierade sätt riktas till in-
vandrare risken att fungera stigmatiserande och därmed motverka integration? 
Åtgärder som i de båda figurerna ovan placerar sig i ruta 2 borde enligt väl-
färdsmodellens integrativa logik inte riskera att skapa ett negativt stigma. 
Anledningen till att identifiera invandrare som målgrupp har här ingenting att 
göra med deras ekonomiska situation, utan utgår enbart från det som jag kallat 
för faktiska behov. Med politik som placeras i ruta 3 och 4 borde det däremot 
finnas en risk för stigmatiserande konsekvenser eftersom invandrare pekas ut 
som en kategori med ekonomiskt relaterade problem.114 En politik som identi-
fierar invandrare som särskild målgrupp därför att deras socio-ekonomiska 

                                          
113 En motsvarande invändning som den i not 112 kan här göras. Skälet för att rikta sig till 

invandrartäta bostadsområden kan även vara att de som bor där har faktiska behov som är specifika 
i förhållande till befolkningen i övrigt (t.ex. vad gäller språkundervisning i skolorna). Vad jag här 
är ute efter är emellertid den sammankoppling mellan social utsatthet och invandrarskap som om-
rådesinriktade åtgärder riskerar att befästa. 

114 Titmuss menade som vi sett tidigare emellertid att man med en politik enligt ruta 3 i figur 9 
på sidan 53 (kollektiv means testing) skulle kunna komma undan stigmatiseringsproblematiken.  
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position i samhället bedöms som särskilt utsatt, riskerar med andra ord att 
leda till att hela invandrarkategorin förknippas med sociala och ekonomiska 
problem. 

Det finns emellertid skäl att misstänka att det som tidigare identifierats 
som en relativt oproblematisk målgruppsidentifiering (ruta 2 i figur 8 respek-
tive 9) ändå rymmer en stigmatiseringsproblematik då det gäller kategorierna 
invandrare och etniska minoriteter. Det skulle i så fall inte utgöra en risk för 
stigmatisering därför att mottagarna är fattiga, men väl därför att de betraktas 
som annorlunda i förhållande till befolkningen i övrigt. Invandrare och et-
niska minoriteter kan förväntas vara kategorier som människor har synpunkter 
på redan på förhand; att det redan existerar en uppdelning där kategorierna 
betraktas som ”annorlunda”, ”främlingar” och ”okända”. Förmåner som sär-
skilt riktas till dessa kategorier löper därför en särskild risk att förstärka och 
cementera majoritetens uppfattning om dem som ”de andra”.115 Jag snuddade 
vid denna tanke redan vid diskussionen om den analytiska modellen i figur 5 
på sidan 33. Som vi såg hävdar kritiker av den mångkulturella politiken bland 
annat att en sådan politik riskerar att leda till en negativ stigmatisering av et-
niska minoriteter. En politik som identifierar etniska minoriteter som sin mål-
grupp kan därmed mot sitt syfte bidra till att motverka minoritetsmedlemmar-
nas möjligheter till integration till medborgargemenskapen.  

Sammanfattningsvis står staten (om den utgår från den generella välfärds-
modellens integrationslogik) inför ett principiellt avvägningsproblem mellan 
att antingen fördela enbart utifrån faktiska behov eller att också ta hänsyn till 
mottagarnas ekonomiska situation. Risken med en fördelningspolitik som tar 
hänsyn till medborgarnas ekonomiska förutsättningar är att den fungerar 
stigmatiserande. Då det gäller invandrare kan spänningen gälla att antingen 
identifiera invandrare som målgrupp (från faktiska och/eller socio-ekono-
miska behov) eller att förlita sig på allmänna åtgärder som inte särskilt pekar 
ut invandrare. 

Riktat stöd till invandrare är alltid utpekande, vare sig statens identifiering 
av målgruppen utgår från det jag kallat för faktiska behov eller om det är den 
socio-ekonomiska positionen som ligger till grund för politiken. Så gott som 
varje politisk åtgärd som identifierar invandrare som målgruppskategori löper 
således risken att fungera stigmatiserande. Om målgruppsidentifieringen 
hänger samman med deras socio-ekonomiska ställning riskerar invandrare att 

                                          
115 Man skulle här dessutom kunna tänka sig att det finns ett samband mellan individers ratio-

nella riskbedömningar och frågan om olika välfärdspolitiska åtgärders legitimitet (jfr Esping-
Andersen, 1999, s. 40 ff.) och att invandrarkategorin här skulle skilja sig på ett intressant sätt från 
andra målgruppskategorier. En person kan teoretiskt sett löpa risken att hon själv, eller en nära an-
hörig, ”hamnar” i en viss välfärdspolitisk målgruppskategori, t.ex. som sjukvårdsmottagare, små-
barnsförälder, arbetslös, funktionshindrad etc. Men att hamna i målgruppskategorin ”invandrare” i 
det land där man själv är född är logiskt sett omöjligt (såvida nationsgränserna inte ritas om). Mål-
grupper som identifierar invandrarskap är således mycket exklusiva, vilket kan misstänkas ha bety-
delse ur legitimitetshänseende.  
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pekas ut som fattiga, och om den istället hänger samman med att invandrare 
har behov som är specifika riskerar politiken att befästa en uppfattning om in-
vandrare som ”annorlunda”. Välfärdsstaten i det mångkulturella samhället 
måste hantera spänningsförhållandet mellan å ena sidan nödvändigheten av att 
rikta sig till invandrare eller minoriteter med särskilt stöd och å andra sidan 
risken att en sådan utpekande politik kan fungera stigmatiserande.  

Sammanfattning 

 
Jag har i detta kapitel diskuterat den teoretiska frågan vad det är som avgör 
om människor skall känna delaktighet och samhörighet i det samhälle där de 
bor. Närmare bestämt har jag frågat mig vilken roll staten kan och bör ha för 
att skapa de nödvändiga förutsättningarna för samhörighet mellan människor i 
ett samhälle. Marshall erbjuder i sin medborgarskapsteori ett svar på denna 
fråga. Han menar att välfärdsstaten har en strategisk roll för att främja integ-
ration. Förutsättningen för en övergripande samhörighet i den politiska ge-
menskapen är att skillnaderna mellan medborgarna inte tillåts bli allt för stora. 
För att människor skall uppfattas, och själva uppfatta sig, som fullvärdiga 
medborgare krävs att de får tillgång till vissa grundläggande resurser som 
värdesätts i det samhälle där de bor. 

Den fråga som jag sökt svaret på i detta kapitel är hur välfärdsstatens in-
tegrationsprojekt, uttryckt med hjälp av Marshall, skall förstås i det mång-
kulturella samhället. Det är inte självklart att den integrationslogik som 
Marshall formulerade är tillräcklig för att skapa förutsättningar för integration 
i det mångkulturella samhället. Invandringen utmanar för det första den kon-
ventionella föreställningen att det råder ett samband mellan medborgarskap i 
juridisk mening och i betydelsen att åtnjuta ett knippe rättigheter. Men in-
vandringen och det mångkulturella samhället utmanar även föreställningen att 
medborgare i en och samma nation vanligen delar en viss grundläggande 
kulturell samhörighet.  

Jag har här uppmärksammat att välfärdsstatens integrationsprojekt innebär 
ett idealtypiskt spänningsförhållande mellan individen och kollektivet, efter-
som individens rätt att få tillgång till vissa sociala nyttigheter är intimt för-
knippad med vilken social standard som samhällskollektivet som helhet har 
tillgång till. Staten har att ta hänsyn till, och göra avvägningar mellan, både 
individens och kollektivets behov och intressen. Spänningen mellan individen 
och kollektivet innebär även en principiell motsättning mellan individuell 
autonomi och den statliga styrning som fördelningspolitiken innebär.  

Jag har vidare formulerat en modell som skall kunna användas för att ana-
lysera välfärdsstatens förhållningssätt gentemot invandrare och/eller andra 
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samhällsmedlemmar som skiljer sig från majoritetsbefolkningen vad gäller 
etnisk eller kulturell tillhörighet. Modellen är användbar exempelvis för att 
klassificera politik i olika länder eller olika argument i den akademiska eller 
politiska debatten. I avhandlingens empiriska del kommer den att användas 
för att analysera den svenska offentliga diskursen om politik som riktas till 
invandrare.  

Modellens båda dimensioner gäller dels föreställning om den nationella 
identiteten, dels inställning till statens agerande gentemot etniska minoriteter. 
Modellen tydliggör att den liberala välfärdsstaten i det mångkulturella sam-
hället står inför ett spänningsförhållande mellan etnos och demos. Välfärds-
staten kan inte utgå från en uttalat etnisk förståelse av den nationella gemen-
skapen utan att råka i konflikt med den grundläggande principen om lika om-
tanke och respekt. Samtidigt är det i praktiken svårt att dra gränsen mellan 
dessa båda poler. Både en politik som aktivt främjar möjlighet till kulturbeva-
rande och en politik som istället väljer passiv tolerans gentemot etniska mino-
riteter står i princip inför spänningsförhållandet mellan etnos och demos. 
Spänningen kan med hjälp av figur 5 på sidan 33 beskrivas som den innebo-
ende risken att en politik som formuleras i ruta 3 eller 4 (passiv tolerans re-
spektive aktivt främjande utifrån en civil förståelse av nationen) i praktiken 
riskerar att få konsekvenser som gör att den hamnar närmare ett etniskt for-
mulerat nationsbegrepp (ruta 1 respektive 2 i figuren).  

Jag har i detta kapitel vidare diskuterat vilka olika typer av nyttigheter som 
skulle kunna ingå i det sociala rättighetsskikt som Marshall talar om. De nyt-
tigheter som man vanligen tänker på är individuella till sin natur, det handlar 
om människors tillgång till ekonomiska resurser, till mat, bostad, utbildning 
osv. Jag har här riktat uppmärksamheten på att också en typ av resurser som 
istället är kollektiv till sin natur kan betraktas som del av välfärdsstatens an-
svarsområde, nämligen social miljö. Diskussionen om social miljö som väl-
färdspolitisk nyttighet är ett sätt att föra samman två olika akademiska dis-
kurser – dels Marshalls diskussion om det sociala medborgarskapet, dels 
Putnams diskussion om socialt kapital. Marshall och Putnam kan sägas for-
mulera två olika teorier om integration. Min fråga är vad som händer om man 
kombinerar dem.  

Ett svar på den frågan är att då man blandar in social miljö i välfärdsstatens 
integrationsprojekt kan spänningen mellan individen och kollektivet och den 
mellan etnos och demos förväntas att förstärkas. Eftersom social miljö är en 
nyttighet som är kollektiv till sin natur står den i en latent konflikt till indivi-
dens valfrihet. Av samma skäl är det svårt att uppnå en social miljö som 
främjar etnos och demos samtidigt.  

Slutligen har jag uppmärksammat att välfärdsstaten kan sägas bygga på en 
integrationstanke, inte bara vad gäller det jämlikhetsmål som man vill uppnå 
genom fördelningspolitik, utan även genom det sätt på vilket fördelningen 
sker. Med hänvisning till Richard Titmuss har jag visat att man kan tala om en 
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integrationslogik som går ut på att man bör undvika åtgärder som enbart riktas 
till de sämst ställda, eftersom de riskerar att leda till stigmatiserande effekter. 
I fråga om invandrare och etniska minoriteter blir denna grundtanke intres-
sant. Man kan utifrån stigmatiseringsproblematiken hävda att det finns en risk 
med att över huvud taget rikta sig till invandrare som särskild målgrupp. Åt-
gärder som riktas till invandrare eller till medlemmar av etniska minoriteter 
riskerar att peka ut mottagarna som annorlunda, och därmed förstärka en upp-
delning mellan vi och dem. Å andra sidan kan invandrare och etniska minori-
teter mycket väl vara kategorier som är relevanta som målgrupper, antingen 
därför att de omfattar behov som är specifika eller för att de har särskilt stora 
socio-ekonomiska behov (eller därför att de samtidigt har både specifika och 
särskilt stora behov). Det finns därför ett spänningsförhållande mellan en all-
män och en riktad politik – mellan åtgärder som i princip omfattar hela be-
folkningen respektive åtgärder som särskilt riktas till invandrare.  

Sammantaget har jag således identifierat tre idealtypiska spänningsförhål-
landen då det gäller välfärdsstatens roll i det mångkulturella samhället. Staten 
har att hantera spänningen mellan individen och kollektivet, spänningen mel-
lan etnos och demos samt spänningen mellan allmänna och riktade åtgärder. 

Avhandlingens vidare disposition 
Vi skall nu övergå till att se hur den svenska välfärdsstaten förhållit sig till de 

tre spänningsförhållanden som jag här har identifierat. Jag skall närmare be-
stämt använda dem som idealtypiska analysverktyg för att studera den offent-
liga diskursen om invandrarpolitik, så den återspeglas i centrala politiska do-
kument från mitten av 1960-talet till slutet av 1990-talet. I nästa kapitel preci-
serar jag närmare undersökningens fråga och redogör för hur jag gått till väga 
för att besvara den.  

I kapitel 3 analyseras den offentliga diskursen om invandrarpolitik på vad 
jag kallar för en målformuleringsnivå. Vi får där följa diskursen från etable-

Individen

Etnos

Allmänna åtgärder

Kollektivet

Demos

Riktade åtgärder

1. 

2. 

3. 

 

Figur 10. De tre spänningar som välfärdsstaten i det mångkulturella samhället står inför. 
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randet av en särskild ”invandrarpolitik” i slutet av 1960-talet fram till formu-
leringen av en ny ”integrationspolitik” i slutet av 1990-talet.  

Därefter följer tre kapitel där jag analyserar den offentliga diskursen om 
åtgärder riktade till invandrare inom folkrörelsepolitik, skolpolitik och bo-
stadspolitik. Särskilt intresse riktas i dessa kapitel mot den speciella typ av 
nyttighet som jag i detta kapitel talat om i termer av social miljö. De spän-
ningar som denna nyttighet accentuerar kan förväntas bli aktualiserade i vart 
och ett av de politikområden som studeras. Inom folkrörelsepolitiken (kapitel 
4) gäller det vilka typer av sociala kontakter, om några, som staten har anled-
ning att aktivt uppmuntra och stödja via föreningslivet. Inom skolpolitiken 
(kapitel 5) handlar det om överväganden om hur eleverna skall få tillgång till 
inte bara ett visst kunskapsstoff utan även en social miljö som främjar deras 
utveckling som individer och fostran till medborgare. Inom bostadspolitiken 
(kapitel 6) fokuseras överväganden kring vad som är en god social boende-
miljö och vad, om något, som staten kan göra för att påverka denna.  

I kapitel 7 sammanfattar jag slutligen undersökningens empiriska resultat 
och diskuterar fruktbarheten hos min idealtypiska analysmodell.  
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2. Undersökningens uppläggning  

Föregående kapitel ägnades åt att diskutera de överväganden som välfärds-
staten kan förväntas stå inför i det mångkulturella samhället. Jag identifierade 
där tre spänningsförhållanden som borde bli aktuella i förhållande till befolk-
ningens kulturella mångfald. I avhandlingens empiriska del skall jag nu 
undersöka hur man med utgångspunkt i dessa spänningar kan beskriva den 
svenska offentliga diskursen om politik som riktas till invandrare. I detta 
kapitel kommer jag att förklara tanken bakom undersökningens design, ana-
lysmetod, val av material m.m.  

Undersökningens design 
Den problematik som jag skall analysera är välfärdsstatens principiella över-
väganden i det mångkulturella samhället. Varför har jag då valt att studera 
just Sverige och varför är det just politik som riktar sig till invandrare som 
står i fokus för min studie? För att belysa frågan om välfärdsstatens möte med 
det mångkulturella samhället hade i princip vilken modern välfärdsstat som 
helst kunnat framställas som ett välmotiverat val. Urvalskriteriet är här att det 
skall vara en liberal välfärdsstat i ett land vars befolkning kan beskrivas som 
mångkulturell. Alla västvärldens demokratier uppfyller idag de kriterierna. 
För att studera hur åtgärder som särskilt riktas till invandrare förhåller sig till 
den generella välfärdsmodellens integrationslogik (det tredje av spännings-
förhållandena) framstår dock Sverige som ett bättre fall än många andra län-
der. Urvalskriteriet är här att välfärdsstaten skall utgå från den generella 
modellens integrationslogik. Det gäller då att välja ett land där det finns en 
övergripande strävan att fördelningspolitiken till övervägande del skall utgå 
till medborgare enbart på basis av deras faktiska behov, och inte också utifrån 
medelsprövning. Sverige är internationellt känt för att utgå från en sådan strä-
van.1 Eftersom avhandlingens syfte är att analysera alla tre spänningarna läm-
par sig Sverige sammantaget bra som studieobjekt. 

Det kan te sig tämligen självklart att välja invandrarpolitik som mitt ana-
lysobjekt då frågan handlar om statens förhållningssätt till det mångkulturella 
samhället. Jag vill dock betona att de spänningar som jag har identifierat inte 
gäller enbart för politik som riktas till invandrare. Anledningen att välja denna 
politik som mitt studieobjekt är att man kan förvänta sig att spänningen mel-
lan etnos och demos där kommer tydligare till uttryck än på många andra 

                                          
1 Se t.ex. Esping-Andersen, 1990. 
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områden.2 Den enkla tanken är således att leta efter resonemang kring mina 
spänningsförhållanden på de områden där man på förhand kan förvänta sig att 
de blir explicita. Som jag har försökt att visa i förra kapitlet aktualiserar 
invandringen på ett tydligt sätt den principiella spänning mellan etnos och 
demos som välfärdsstaten står inför. 

Det finns således med utgångspunkt i min frågeställning goda ”designskäl” 
till varför jag studerat svensk invandrarpolitik. Därutöver vill jag framhålla att 
den svenska invandrar- och integrationspolitiken är relativt lite utforskad, och 
att min studie därmed kan bidra till att fylla denna lucka.3 

Jag har nu begränsat studieobjektet till att gälla politik som riktas till 
invandrare i Sverige. Men det är fortfarande en mycket vid beskrivning. Vad 
är det närmare bestämt för aspekter av invandrarpolitiken som jag skall stu-
dera? Och vilken typ av material och analysmetod är bäst lämpad för att 
besvara frågan? Jag kommer nedan att närmare redogöra för val av material 
och analysmetod. Redan här kan det emellertid vara på sin plats att ange att 
den empiriska undersökningen innebär en analys av den offentliga diskursen 
så som den återspeglas i utredningsbetänkanden, propositioner, utskottsbetän-
kanden och riksdagsprotokoll. Men låt oss nu först och främst se vad som är 
tanken bakom urvalet av de olika politikområden som kommer att behandlas i 
de följande fyra kapitlen.  

                                          
2 Utifrån samma tankegång skulle jag i princip ha kunnat välja att istället studera exempelvis den 

svenska samepolitiken. För en diskursanalytisk studie om detta politikområde, se Mörkenstam, 
1999. 

3 Jag kommer senare i detta kapitel att redogöra för tidigare forskning om den svenska invand-
rarpolitiska diskursen.  

 

Figur 11. Avhandlingens undersökningsdesign.
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Invandrarpolitik på målformuleringsnivå 
Undersökningens fråga är hur den svenska välfärdsstaten hanterar de tre prin-
cipiella spänningsförhållandena inom politik som riktas till invandrare. För att 
söka svar på denna fråga har jag i kapitel 3 vänt mig till den offentliga dis-
kursen om invandrarpolitiken på en övergripande målformuleringsnivå. Vi 
kommer där att följa den offentliga diskursen från inrättandet av en särskild 
invandrarpolitik i Sverige i slutet av 1960-talet fram till det att politiken 
omformuleras som ”integrationspolitik” i slutet av 1990-talet. Vad som står i 
fokus i kapitel 3 är övergripande diskussioner om invandrarpolitikens mål och 
medel. Syftet är inte att där gå närmare in på invandrarpolitikens mer kon-
kreta åtgärder – t.ex. i form av hemspråksundervisning, tolkhjälp eller före-
ningsstöd – utan att följa hur den offentliga diskursen om vad som är invand-
rarpolitikens principiella utgångspunkter gestaltar sig från slutet av 1960-talet 
fram till slutet av 1990-talet.  

Den bakomliggande tanken är att det i texter som uttryckligen handlar om 
invandrarpolitikens övergripande principfrågor finns störst chans att hitta 
explicita argumenteringar kring mina tre spänningsförhållanden. I dessa 
dokument kan man förvänta sig att finna uttryckliga deklarationer om vad 
som bör vägleda statens förhållningssätt till invandrare och etniska minorite-
ter. Det utgör därmed ett bra material för att bedöma vilken idealtyp i figur 5 
på sidan 33 som svensk invandrarpolitik enligt den den offentliga diskursen 
ligger närmast. Är det en strategi som går ut på passiv tolerans gentemot et-
niska minoriteter (civil assimilation) eller på aktivt främjande av deras kultur 
(mångkulturell politik)? I dessa dokument bör man även kunna återfinna 
resonemang som anknyter till de principiella spänningsförhållanden som jag 
identifierat. Är de aktörer som uttalar sig i dessa dokument medvetna om 
spänningsförhållandet mellan etnos och demos? Hur hanterar de i så fall 
spänningen? Kommer spänningen mellan individen och kollektivet explicit 
till uttryck eller inte? Och, om den kommer till uttryck, hur hanteras den i så 
fall?  

Överväganden som gäller invandrarpolitiken på målformuleringsnivå 
borde även ge bra material för att studera hur åtgärder som riktas till invand-
rare förhåller sig till den generella välfärdsmodellens integrationslogik, det 
tredje av mina idealtypiska spänningsförhållanden. Som jag diskuterade i 
förra kapitlet skulle invandrarpolitiken utifrån en sådan fördelningspolitisk 
integrationslogik vara kontroversiell eftersom den identifierar en kategori som 
redan på förhand riskerar att uppfattas som ”annorlunda”. Uppgiften är att i 
det empiriska material som står studeras i kapitel 3 undersöka om detta är 
något som uppmärksammas. Finns det i dessa dokument resonemang om att 
politik som riktas till invandrare rymmer en risk för stigmatisering? Hur han-
teras i så fall denna spänning mellan riktade och allmänna åtgärder?  
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Precisering av de idealtypiska spänningarna inom olika politikområden 
I kapitel 4, 5 och 6 har jag valt att studera den offentliga diskursen om åtgär-
der som riktas till invandrare inom folkrörelsepolitik, skolpolitik respektive 
bostadspolitik. Tanken bakom att välja dessa politikområden är att de repre-
senterar tre olika idéer om statens roll för att tillgodose medborgarna med 
nyttigheter som kan anses ingå i det sociala rättighetsskiktet. Politikområdena 
skiljer sig från varandra på principiellt intressanta sätt. Syftet i dessa kapitel är 
för det första att precisera spänningarna – att visa på vilket sätt de yttrar sig 
inom de respektive politikområdena. Vidare är syftet, som jag snart återkom-
mer till, att här särskilt fokusera överväganden om social miljö som välfärds-
politisk nyttighet.  

De tre politikområdena representerar tre olika idéer om statlig styrning. I 
skolan är det staten som styr direkt. I bostadspolitiken och folkrörelsepoliti-
ken sker statens styrning via marknaden respektive det civila samhället. 
Genom att undersöka politikområden som representerar tre olika idéer om 
statlig styrning ges möjlighet att få en indikation på om detta har betydelse för 
hur de tre spänningsförhållandena hanteras. Frågan är således huruvida aktö-
rerna i den offentliga diskursen hanterar de tre spänningarna på olika sätt eller 
inte, beroende på vilken idé om statlig styrning som är den gällande.4  

Skolan är som sagt exempel på direkt styrning. Det är statens ansvar att se 
till att alla i skolpliktig ålder får tillgång till likvärdig grundutbildning. I 
bostadspolitiken och folkrörelsepolitiken är statens agerande för att främja 
medborgarnas tillgång till vissa nyttigheter mer indirekt. Bostad betraktas som 
en central nyttighet. Men till skillnad från fallet med skolan tar inte staten 
ansvar för att varje medborgare erhåller en bostad som överensstämmer med 
hans eller hennes behov. Staten bedriver inte någon direkt fördelning av 
bostäder. Bostadspolitiken förs istället via marknaden – statens insatser för att 
främja medborgarnas tillgång till ett gott boende handlar om att försöka se till 
att bostadsmarknaden fungerar på ett sådant sätt att alla medborgare har möj-
lighet att efterfråga på denna marknad. Även i folkrörelsepolitiken identifieras 

                                          
4 Här kan det vara på sin plats att motivera varför jag inte valt att särskilt studera åtgärder som 

riktas till invandrare inom arbetsmarknadspolitiken. Vad gäller den bakomliggande idén om statlig 
styrning liknar arbetsmarknadspolitiken och bostadspolitiken varandra. På båda områdena gäller att 
staten styr via marknaden. Den nyttighet som jag särskilt intresserar mig för i denna avhandling, 
social miljö, har visserligen under senare tid blivit politisk aktuell även inom arbetsmarknadspoliti-
ken. Det är emellertid relativt nyligen som man i Sverige på allvar börjat diskutera politiska åtgär-
der för att främja mer allsidiga arbetsmiljöer med avseende på de anställdas etniska bakgrund. 
Genom 1999 års lag mot etnisk diskriminering i arbetslivet (SFS 1999:130) har arbetsgivaren blivit 
skyldig att aktivt främja etnisk mångfald på arbetsplatsen. Inom bostadspolitiken har man däremot 
under en längre tid debatterat frågan hur staten kan och bör göra för att påverka den sociala boen-
demiljön i önskvärd riktning. Jag har därför valt att i avhandlingen särskilt studera diskursen inom 
bostadspolitiken och inte den inom arbetsmarknadspolitiken. Frågan om åtgärder som särskilt riktas 
till invandrare inom arbetsmarknadspolitiken kommer dock att beröras något i kapitel 3. För en 
analys av den aktuella debatten om aktiva åtgärder för att motverka diskriminering och främja 
etnisk mångfald på arbetsplatser, se vidare Borevi, 2000. 
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en viss nyttighet som staten ser det som angeläget att stödja. Men staten har 
enbart indirekta möjligheter att styra över om medborgare alls engagerar sig i 
föreningslivet och vilka föreningar de i så fall ansluter sig till. Staten kan via 
finansiella och andra stödåtgärder söka stimulera medborgarnas engagemang i 
det civila samhället, men inte lägga sig i organisationernas verksamhet.  

Social miljö som politisk målsättning 
I förra kapitlet diskuterade jag statens förhållningssätt till en särskild typ av 
välfärdspolitisk nyttighet, nämligen det jag kallade för social miljö. Jag visade 
där hur spänningsförhållandet mellan etnos och demos, och det mellan indivi-
den och kollektivet, kan förväntas accentueras då man i diskussionen blandar 
in social miljö som nyttighet. Om staten bestämmer sig för att exempelvis 
understödja en social skolmiljö som fungerar sammanbindande i den etniska 
gruppen (främja etnos) står det i en latent konflikt med ett mål om att eleverna 
i skolan skall få tillgång till en social miljö som fungerar överbryggande 
(främja demos). Att över huvud taget definiera social miljö som en politisk 
målsättning, t.ex. i skolan, står vidare i latent konflikt med individens valfri-
het. Då social miljö identifieras som en politisk resurs förvandlas dessa båda 
spänningsförhållanden kort sagt till latenta konflikter mellan värden som inte 
kan ges lika hög prioritet samtidigt.  

Frågan är om social miljö ingår som en nyttighet i svensk välfärdspolitik, 
och i så fall hur staten hanterar de värdekonflikter som därmed uppkommer. I 
förra kapitlet hävdade jag att social miljö är en resurs som borde vara särskilt 
relevant då det gäller strävanden att främja invandrares integration i samhäl-
let, särskilt då de är nyanlända. Då man diskuterar invandrares tillgång till 
nyttigheten social miljö kan man vidare förvänta sig att både spänningen 
mellan individen och kollektivet och den mellan etnos och demos kommer till 
uttryck.  

I kapitel 3 om invandrarpolitikens målformuleringar kommer frågan om 
social miljö som välfärdspolitisk nyttighet att tangeras. Som vi skall se rör sig 
de resonemang som där analyseras emellertid på en relativt abstrakt nivå, vil-
ket får till följd att det slags konkreta värdekonflikter som hänger samman 
med social miljö som politisk målsättning inte på allvar aktualiseras. Genom 
att studera mer konkreta överväganden inom folkrörelsepolitik, skolpolitik 
och bostadspolitik har jag större möjlighet att finna resonemang som rör 
överväganden kring nyttigheten social miljö. Inom alla dessa politikområden 
kan man även på förhand hävda att social miljö är en nyttighet som skulle 
kunna ingå i välfärdsstatens ansvarsområde.5 

                                          
5 Man kan finna fler områden där social miljö definieras som en politisk målsättning. Strävanden 

inom arbetsmarknadspolitiken att sträva efter könsmässig balans eller etnisk mångfald på arbets-
platsen kan således tas som exempel på att social miljö identifieras som en politisk målsättning. 
Vidare kan man säkerligen finna politiska överväganden som handlar om att försöka styra den 
sociala sammansättningen av människor inom exempelvis barnomsorg (den sociala miljö barnen 
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Inom folkrörelsepolitiken är social miljö en självklar resurs – att vara 
engagerad i föreningslivet handlar i hög grad om att träffas, umgås och göra 
saker tillsammans med andra människor. I Sverige har staten aktivt försökt att 
stödja och stimulera medborgarnas engagemang i föreningar. De kontakter 
och erfarenheter som görs i dessa sammanhang har kort sagt bedömts som 
positiva både för de enskilda individerna och för den svenska samhällsgemen-
skapen i stort. Även i skolan är den sociala miljön en viktig resurs. Jag har 
redan använt skolmiljön som exempel på vad som kan menas med denna nyt-
tighet. Det är uppenbart att eleverna i skolan inte enbart inhämtar kunskaper 
och erfarenheter via det kunskapsstoff som förmedlas av lärare och läromedel. 
En viktig del av grundskolans innehåll är det som eleverna lär sig av varandra 
genom att umgås, leka och arbeta tillsammans. Inom den svenska skolpoliti-
ken har vikten av denna sociala fostran framhävts mycket tydligt. Ett allmänt 
skolpolitiskt mål har varit att främja en skolmiljö som är allsidig med avse-
ende på elevernas sociala bakgrund. Då det gäller boendet är den sociala mil-
jön slutligen också en central resurs. Ett gott boende handlar inte enbart om 
bostadens fysiska kvalitet och standard, utan även om vilka andra människor 
som bor i grannskapet. Inom svensk bostadspolitik har det funnits en strävan 
att främja boendemiljöer som är allsidiga med avseende på de boendes sociala 
bakgrund.  

Inom alla dessa tre områden aktualiseras således social miljö som en viktig 
resurs. Man kan hävda att den svenska välfärdsstaten sett det som sitt ansvar 
att på ett eller annat sätt försöka främja medborgarnas tillgång till denna nyt-
tighet. Därmed borde enligt mitt resonemang spänningen mellan individ och 
kollektiv accentueras inom dessa områden. För att få en chans att dessutom 
belysa på vilket sätt spänningen mellan etnos och demos accentueras då dis-
kussionen gäller social miljö skall jag inom vart och ett av dessa områden 
fokusera överväganden som gäller just invandrares tillgång till nyttigheten 
social miljö. Den bakomliggande tanken är här, liksom tidigare, att fokusera 
politik där man på förhand kan förvänta sig att spänningen mellan etnos och 
demos kommer till uttryck.  

I kapitel 4 analyserar jag överväganden bakom statens stöd till invandrar-
nas organisationer. Vad som här står i fokus är den del av folkrörelsestödet 
som särskilt definierats för invandrare och som rent administrativt sorterat 
under invandrarpolitiken. De dokument som utgör underlaget för analysen i 
kapitel 4 sammanfaller i stor utsträckning med dem som analyseras i kapitel 
3. Det är den offentliga diskursen (utredningar, propositioner och riksdagsbe-
handling) om det som gått under benämningen invandrarpolitik respektive 
integrationspolitik som här står i fokus. Men om syftet i kapitel 3 var att 
beskriva invandrarpolitiken på en övergripande målformuleringsnivå, är syftet 

                                                                                                                              
möter på dagis) eller inom äldreomsorgen (den sociala miljön på ålderdomshemmet eller i äldrebo-
endet). 
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i kapitel 4 att beskriva den avgränsade frågan på vilket sätt föreningslivet kan 
bidra till att ge invandrare tillgång till en social miljö som främjar deras integ-
ration till det svenska samhället. Vad är argumentet för att staten ger särskilt 
stöd till invandrarorganisationerna? Är det att främja ett överbryggande eller 
ett sammanbindande socialt kapital? På vilket sätt hanteras de tre spännings-
förhållandena i övervägandena om statens stöd till invandrarnas organisatio-
ner? 

I kapitel 5 är syftet att beskriva den offentliga diskursen då det gäller frå-
gan om ”invandrarbarnens” tillgång till en social skolmiljö.6 Som jag redan 
nämnt har en viktig skolpolitisk målsättning i Sverige varit att främja en 
grundskola där barn med olika social bakgrund kan mötas. Strävan har varit 
att främja en social miljö som fungerar överbryggande. Men hur har man i 
den svenska skolpolitiken förhållit sig till önskemål från invandrare och 
etniska minoriteter att i skolan få tillgång till en etniskt eller språkligt enhetlig 
miljö? I kapitlet fokuseras frågan om minoritetsskolor och hemspråksunder-
visning. Hemspråksundervisningen aktualiserar indirekt social miljö som nyt-
tighet. Frågan är här hur skolans ansvar att förmedla ett visst kunskapsstoff 
(som är en individuell nyttighet) förhåller sig till målet om att ge tillgång till 
en viss social skolmiljö (kollektiv nyttighet). Jag kommer i detta kapitel att 
analysera den skolpolitiska diskursen med avseende på överväganden som 
särskilt gäller invandrarna och deras barn. Det material som jag gått igenom 
för att identifiera överväganden som gäller invandrarna faller både inom vad 
som går under benämningen skolpolitik och invandrarpolitik. Det är därför en 
blandning av skolpolitiska respektive invandrarpolitiska dokument som ana-
lyseras i kapitel 5.  

I kapitel 6 analyserar jag bostadspolitiska överväganden om att försöka 
främja allsidighet och motverka boendesegregation. Innebär målet om allsi-
dighet att den social boendemiljön kan gå före individens valfrihet att bosätta 
sig var hon önskar? Innebär det att boendemiljöer som kan anses fungera 
överbryggande alltid skall prioriteras framför dem som istället kan förväntas 
främja ett sammanbindande socialt kapital? Här har jag gått igenom den 
offentliga diskursen både inom bostadspolitik och invandrarpolitik för att 
identifiera de överväganden som särskilt gäller invandrare och frågan om den 
sociala boendemiljön. På motsvarande sätt som i kapitlet om skolan utgör de 
dokument som presenteras här därför en blandning av bostadspolitiska och 
invandrarpolitiska texter.  

Idealtyper som analysinstrument  
Som analytiskt redskap används de tre spänningsförhållanden som redan pre-
senterats. Dessa är att betrakta som vad som i Max Webers efterföljd kallas 

                                          
6 Som vi kommer att se används termen ”invandrarbarn” i denna diskurs både för barn som 

själva invandrat och för barn till föräldrar som har invandrat. 
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för idealtyper. En idealtyp är ett tankemässigt verktyg, en abstrakt tankemo-
dell, som kan användas för att beskriva och förstå empiriska fenomen. Syftet 
med idealtyper som analysinstrument har beskrivits som ”...att förtydliga 
reella företeelser, förenkla utan att förfalska beskrivningar genom att tjäna 
som jämförelseobjekt till verkliga objekt”.7 Idealtypen är alltså en teoretisk 
konstruktion som man kan använda som jämförelsepunkt då man analyserar 
en empirisk företeelse. En idealtyp utgör däremot inte någon hypotes som kan 
falsifieras: ”om verkligheten inte stämmer överens med idealtypen är det så 
att säga verklighetens problem”, som statsvetaren Olof Petersson formulerat 
saken.8 Som jag snart skall komma in närmare på bör nog idealtypen ändå ha 
något med verkligheten att göra för att betraktas som ett fruktbart analysin-
strument. Men någon falsifierbar hypotes utgör idealtypen alltså inte. 

Jag hävdade i förra kapitlet att välfärdsstaten i det mångkulturella samhäl-
let står inför tre principiella spänningsförhållanden; individ–kollektiv; etnos–
demos och allmänt–riktat. Den empiriska studien går inte ut på att belägga 
(eller vederlägga) att så är fallet, utan att med hjälp av spänningarna beskriva 
den offentliga diskursen om politik riktad till invandrare. De tre spänningarna 
är idealtypiska konstruktioner som jag använder för att analysera mitt mate-
rial.9  

Låt mig närmare förklara hur jag mer konkret använder mig av de tre 
spänningsförhållandena som idealtypiska verktyg i min analys. Först och 
främst gäller det att identifiera de resonemang i texterna där spänningarna 
borde vara aktuella. De idealtypiska spänningarna fungerar därmed först och 
främst som ett slags sökinstrument. Då jag väl har identifierat ett resonemang 
som handlar om en fråga där ett spänningsförhållande analytiskt sett förelig-
ger söker jag i dokumenten svar på frågan hur aktörerna förhåller sig till var 

                                          
7 Eriksson, 1989, s. 188. 
8 Petersson, 1987, s. 30. 
9 Möjligen kan det uppfattas som ovanligt att betrakta ett spänningsförhållande som en idealtyp. 

Studier där författaren använt sig av så kallade polära idealtyper kan tyckas ligga nära de idealty-
piska spänningar som jag använder i denna avhandling. Statsvetaren Marie Demker konstruerar 
t.ex. i sin avhandling om gaullismens partiideologi idealtyper i olika poler, där bland annat konser-
vatismens ”kollektivism” står mot liberalismens ”individualism” då det gäller frågan om partipoli-
tisk strategi. Hennes empiriska undersökning går därefter ut på att placera in gaullistpartiets ideo-
logi mellan de båda polerna (Demker, 1993, s. 72 ff.). I Demkers studie är det emellertid polerna 
som fungerar som idealtyper, medan det i min studie är spänningarna mellan de värden som 
polerna representerar som utgör de idealtypiska verktygen. Jag hävdar att det i en liberal välfärds-
stat råder en spänning mellan dessa värden som är principiellt olöslig men som måste hanteras i 
beslutsfattandet kring integrationspolitiken. I den empiriska undersökningen jämför jag de idealty-
piska motsättningarna med de överväganden som verklighetens aktörer gör. Idén om idealtyper 
som spänningar vilka måste hanteras i beslutsfattandet liknar i någon mån analyser som utgår från 
en spelteorisk ansats. Inom spelteorin formuleras nämligen renodlade beslutssituationer i termer av 
idealtypiska ”spel” varav några, t.ex. ”chicken”, saknar entydiga lösningar. Spelen är ett slags ide-
altyper med vars hjälp forskaren kan beskriva och förstå en empirisk verklighet. För exempel på 
studier med denna ansats, se Bengtsson, 1991; Lewin, 1992; Strand, 2000.  
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och en av spänningarna. Man kan tänka sig en rad möjliga utfall, vilka illust-
reras i figur 12.  

Som framgår i figuren handlar det först om att avgöra huruvida aktören 
uppmärksammar spänningen eller inte. För att jag skall säga att en aktör upp-
märksammar någon av mina tre spänningar krävs att jag i texten finner expli-
cita uttryck för att aktören är medveten om spänningen i fråga. Om spän-
ningen inte uppmärksammas i dokumenten kan detta tolkas antingen som att 
aktören inte är medveten om den eller att aktören ignorerar den. Om spän-
ningen faktiskt uppmärksammas kan man tänka sig ytterligare två möjliga 
utfall. Antingen erkänner aktören att det råder en latent konflikt mellan två 
olika värden, eller så hävdar aktören att spänningen är falsk.  

Om aktören erkänner att det föreligger ett spänningsförhållande kan man 
slutligen tänka sig ytterligare två olika utfall. Antingen stannar aktören vid att 
konstatera att det råder ett spänningsförhållande, men föreslår inte någon 
åtgärd eller strategi för att försöka hantera den. Eller så föreslår aktören någon 
typ av åtgärd eller strategi för att hantera spänningen. Ett sätt för aktören att 
hantera spänningen är att klargöra att staten bör prioritera den ena av de båda 
polerna i sin politik. Det kan exempelvis innebära att kollektivets intresse 
tydligt sätts före individens valfrihet eller tvärtom. Man kan emellertid även 
tänka sig andra strategier från aktörernas sida för att söka hantera spänning-

Spänningen uppmärksammmas inte Spänningen uppmärksammmas 

Inte medveten om
spänningen

Medveten om
spänningen men
ignorerar den

Hävdar att spänningen
är falsk – de båda
värdena går att
upprätthålla lika
mycket samtidigt

Erkänner att det
finns en konflikt
mellan de båda
värdena som ingår
i spänningen

Föreslår ingen
åtgärd för
att hantera
spänningen

Föreslår åtgärd
för att hantera
spänningen

 Figur 12. Utfallsrum för analys med hjälp av idealtypiska spänningsförhållanden. 



 Undersökningens uppläggning  

70 

arna. En möjlighet kan vara att på en retorisk nivå försöka hantera spänningen 
mellan de båda polerna, en strategi som jag skall diskutera närmare snart.  

Sammanfattningsvis kan man beskriva den idealtypsanalys som jag gör i 
den följande undersökningen i två steg. För det första fungerar idealtyperna 
som sökinstrument för det empiriska materialet – de hjälper mig att hitta de 
överväganden där de tre spänningsförhållandena analytiskt sett föreligger. För 
det andra används spänningarna som teoretiska jämförelsobjekt till hur aktö-
rerna i verkligheten argumenterar i den offentliga diskursen. Uppmärksammas 
spänningarna? Hur hanterar man dem? Här fungerar analysträdet i figur 12 
dessutom som en mer preciserad analysram.  

Som jag berörde ovan skiljer sig en idealtypsanalys från en teoriprövande 
studie i det att idealtyperna inte utgör några falsifierbara hypoteser. Det mest 
kritiska som kan sägas om en idealtyp är därför inte att den saknar empiriskt 
stöd utan att den är ofruktbar för empiriska analyser.10 I ett citat ovan påstods 
lite tillspetsat att om det skulle visa sig att verkligheten inte går att beskriva 
med hjälp av idealtypen så är det inte idealtypens utan verklighetens problem. 
Men det är att ge den så kallade verkligheten en allt för undanskymd roll. Det 
är empirin som hjälper oss att bedöma huruvida en idealtyp är ett fruktbart 
analysinstrument eller inte. För att betrakta en idealtyp som fruktbar skall den 
gå att använda för att tolka det empiriska fenomen som studien handlar om – 
idealtypen skall vara relevant för den verklighet på vilken den tillämpas.11 
Utvärderingen av de idealtyper jag här konstruerat går därför ut på att avgöra 
om de verkligen är fruktbara och relevanta för analys av politik riktad till 
invandrare, vilket är vad jag i inledningskapitlet hävdat. Vad som är centralt 
för att kunna dra slutsatser om mina idealtyper är med andra ord dess påvi-
sade användbarhet på det empiriska materialet. Visar det sig möjligt att analy-
sera materialet med hjälp av dessa spänningar, eller faller så att säga den 
empiriska verkligheten utanför min analytiska modell?  

Eftersom de idealtyper jag formulerat utgör spänningar kan man tänka sig 
ytterligare en möjlig indikator vid utvärderingen av analysverktyget. Jag har 
här hävdat att välfärdsstaten i det mångkulturella samhället har att hantera 
spänningar mellan värden i tre olika begreppspar. Begreppsparen betraktas 
som spänningar eftersom det teoretiskt sett inte finns något självklart svar på 
vilken pol som skall prioriteras. Man skulle därför förvänta sig att det inte 
heller i den offentliga diskursen är så att aktörerna alltid väljer ett enda sätt att 
hantera spänningen på. Frågan om det föreligger variation i mitt material har 
därför betydelse för att utvärdera relevansen av de idealtypiska spänningarna. 
Om jag finner att aktörerna har hanterat spänningarna på olika sätt kan det 

                                          
10 Esaiasson m.fl., 2002, s. 155. 
11 Eriksson, 1989, s. 188. Om fruktbarhetskriteriet vid utvärdering av teorier, se även Dahlgren 

& Florén, 1996, s. 94 ff. 
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tolkas som en indikation på att det är fruktbart att tala om begreppsparen just i 
termer av spänningar.12  

Frågan om variation mellan aktörer och över tid 
Frågan om variation har alltså betydelse för vilken bedömning jag skall 
komma fram till vid utvärderingen av idealtyperna som analysinstrument. 
Vidare är det givetvis av intresse att ge en så fullödig beskrivning av den 
offentliga diskursen som möjligt, genom att fånga eventuella variationer i hur 
spänningarna hanteras. Vad kan jag då uttala mig om beträffande diskursen? 
Vilka olika möjliga utfall är möjliga att tänka sig?  

Jag har redan redogjort för hur jag använder mina idealtyper, först för att 
söka rätt på de texter där spänningarna borde vara aktuella, och därefter för att 
utröna på vilket sätt de aktörer som uttalar sig förhåller sig till dessa (upp-
märksammas spänningen? leder det till förslag till lösning? osv.). En sådan 
genomgång av de dokument som ingår i den offentliga diskursen om en viss 
fråga vid en given tidsperiod (t.ex. den om statens förhållningssätt till mino-
ritetsskolor i mitten av 1960-talet) kan vidare tänkas resultera i två olika 
utfall. För det första kan analysen visa att det i de olika dokumenten kommer 
fram en samstämmig uppfattning utan avvikelser. Det kan exempelvis visa sig 
att ingen av de inblandade aktörerna uppmärksammar spänningsförhållandet, 
eller att det är samma typ av åtgärdsförslag för att komma till rätta med spän-
ningsförhållandet som föreslås av olika aktörer i de skilda dokumenten. Man 
kan då säga att den offentliga diskursen i denna fråga (vid denna tidpunkt) är 
homogen: det förekommer enbart en uppfattning eller det förekommer ingen 
uppfattning alls.  

Man kan även tänka sig ett annat utfall, nämligen att det i den offentliga 
diskursen kring en viss fråga (vid en viss tidpunkt) förekommer skilda upp-
fattningar. Det kan exempelvis vara så att ett av våra spänningsförhållanden 
uppmärksammas i ett utredningsbetänkande, men negligeras i regeringens och 
riksdagens behandling av frågan. Eller så visar analysen att olika aktörer (t.ex. 
olika politiska partier) har skilda förslag till lösningar på hur man bör hantera 
ett visst spänningsförhållande. Den offentliga diskursen är då heterogen – det 
förekommer olika synpunkter i de dokument som analyseras.  

Analysen syftar vidare till att undersöka huruvida det föreligger variation 
om man studerar den offentliga diskursen över tid. Jag skall här undersöka en 
tidsperiod från det att invandrarpolitiken etableras som särskilt politiskt 
område i slutet av 1960-talet fram till slutet av 1990-talet då den andra större 
utvärderingen av invandrarpolitiken görs. Det är möjligt att göra en periodise-

                                          
12 Men här måste man hålla i minnet att det alltså inte handlar om att testa idealtyperna, som om 

de vore hypoteser. Om jag skulle finna att det inte finns någon variation i materialet är slutsatsen 
därför inte självklart att idealtypen är ofruktbar eller irrelevant. Jag kan fortfarande hävda att väl-
färdsstaten i det mångkulturella samhället står inför idealtypiska spänningar. Den intressanta följd-
frågan blir då emellertid varför dessa spänningar inte tar sig manifesta uttryck i materialet. 
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ring av den offentliga diskursen om invandrarpolitik i tre faser – invandrarpo-
litikens etableringsfas, dess utvärderingsfas och dess omvärderingsfas.  

Denna periodisering utgår från de tre tillfällen då invandrarpolitiken blev 
föremål för överväganden inom parlamentariska utredningar, vilket ledde 
fram till principiellt viktiga beslut. Under den första etableringsfasen arbetade 
Invandrarutredningen (IU) med överväganden om invandrarpolitikens 
utformning. Utredningen tillsattes 1968 och presenterade sitt slutbetänkande 
1974. Året därpå beslutade riksdagen om införande av en sammanhållen 
invandrar- och minoritetspolitik. Den andra fasen, invandrarpolitikens utvär-
deringsfas, skedde under 1980-talet då en parlamentarisk utredning, Invand-
rarpolitiska kommittén (IPOK), hade i uppgift att se över politiken. De över-
väganden som kommittén presenterade i sitt slutbetänkande 1984 ledde två år 
senare till ett invandrarpolitiskt viktigt beslut. Den tredje fas, som jag valt att 
kalla för omvärderingsfasen, inträffade slutligen på 1990-talet. Det var nu 
återigen en parlamentarisk utredning, Invandrarpolitiska kommittén, som fått i 
uppdrag att göra en översyn av politiken. Kommittén presenterade sitt slutbe-
tänkande på våren 1996 vilket ledde fram till riksdagens beslut om att införa 
en ny integrationspolitik i december 1997.  

Frågan som skall undersökas är om diskursen förändras under denna tids-
period, och i så fall hur. På liknande vis som i fallet med de olika aktörer som 
ingår i diskursen kan man tänka sig två utfall. Antingen visar det sig att dis-
kursen är homogen över tid – det sker ingen förändring i förhållande till våra 
tre idealtyper. Eller så blir resultatet av analysen att diskursen är heterogen 
sett över tid – att ett spänningsförhållande som inte uppmärksammas under en 
period blir centralt under nästa, eller att olika poler i spänningsförhållandena 
betonas under olika perioder.  

Slutligen kan noteras att periodiseringar och avgränsningar i tid skiljer sig 
något mellan de olika kapitlen. Skolkapitlet börjar t.ex. relativt tidigt. Jag 
motiverar dessa val i vart och ett av de olika kapitlen.  

Diskurs som analysenhet 
Jag har ovan beskrivit mitt analysobjekt som ”den offentliga diskursen” om 
politik riktad till invandrare. Det är här emellertid på sin plats att närmare 
klargöra vad som menas med detta. Den offentliga diskursen definieras uti-
från de dokument som jag analyserar, närmare bestämt utredningsbetänkan-
den, propositioner, utskottsbetänkanden och riksdagsprotokoll. Gemensamt 
för dessa texter är att de ingår i dokumentationen från den parlamentariska 
beslutsprocessen, där de officiella överväganden som föregår ett riksdagsbe-
slut återspeglas. Som jag redan klargjort är det just dessa överväganden som 
intresserar mig. Det är på denna arena som aktörerna tvingas precisera sig och 
framföra sina argument för olika förslag till åtgärder. Det är här det blir 
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intressant att se om, och i så fall hur, de tre spänningsförhållandena uppmärk-
sammas och hanteras.13  

Hur skall då min analysmetod beskrivas i relation till olika typer av text-
analytiska förhållningssätt? I klargörande syfte skall jag nu kort försöka att 
kontrastera det jag själv gör i denna avhandling med det som brukar gå under 
benämningen idéanalys respektive diskursanalys. Om man börjar med 
idéanalys kan syftet vara att beskriva, förklara eller ta ställning till politiska 
budskap.14 Först och främst kan konstateras att föreliggande studie har ett 
beskrivande och inte förklarande syfte. Det är här inte fråga om att förklara 
varför aktörerna uttalar vissa idéer, t.ex. vad som är det bakomliggande moti-
vet till ett visst uttalande.15 Syftet är istället att med utgångspunkt i mitt ana-
lysverktyg beskriva de ståndpunkter och argument som lyfts fram i de doku-
ment som jag undersöker. Det är således aktörernas officiella motiveringar 
snarare än deras bakomliggande motiv som står i fokus för min analys. Syftet 
är heller inte att ta ställning till de argument och ståndpunkter som lyfts fram i 
debatten, dvs. att göra en så kallad idékritik.  

För att klargöra vilket som är analysobjeket i en idéanalys har vidare fram-
förts att man bör skilja mellan idécentrerade respektive aktörscentrerade ana-
lyser.16 I en idécentrerad studie är det budskapet eller argumentet som står i 
fokus. I aktörscentrerade studier är syftet (även) att beskriva vilka aktörer som 
framfört de ståndpunkter som analyseras. Som jag nu skall förklara är dessa 
båda beteckningar inte särskilt klargörande för att beskriva analysobjektet i 
denna studie.  

Enklast förklaras mitt analysobjekt genom att återge tankegången bakom 
valet av material. Jag analyserar de dokument som ingår i det offentliga 
trycket. De ståndpunkter som där framförs betraktar jag som delar av en och 
samma ”offentliga diskurs”.17 Självfallet är det olika aktörer som uttrycker de 
idéer och argument som framkommer i denna diskurs. Som jag redan redo-
gjort för är ett syfte att undersöka om aktörerna uttrycker skilda ståndpunkter i 
förhållande till mina tre idealtyper eller inte. Jag är med andra ord intresserad 
av att reda ut vilka (om några) skillnader som finns mellan de olika aktörer 
som ingår i diskursen. Det leder emellertid fel att hävda att min studie därmed 
är ”aktörscentrerad”. Analysenheten utgörs av diskursen och inte av aktö-
rerna. Det viktiga är inte att undersöka vilken uppfattning en viss aktör (t.ex. 

                                          
13 I ett annat sammanhang hade det kanske varit rimligt att inbegripa andra eller fler arenor i det 

som kallas för ”den offentliga diskursen”, exempelvis den massmediala arenan. 
14 Beckman, 2001. Jfr Evert Vedungs klassiska indelning i funktionell respektive innehållslig 

idéanalys (Vedung, 1977). 
15 Jfr Hadenius, 1984. 
16 Se t.ex. Esaiasson, 1993. 
17 Diskurs är ett omdiskuterat begrepp inom samhällsvetenskapen, och det har i olika undersök-

ningar getts en mängd skilda innebörder (se t.ex. Bergström & Boréus, 2000; Sahlin, 1999). I denna 
avhandling betraktas, som redan nämnts, allt det som sägs i en viss typ av dokument, nämligen det 
offentliga trycket, som uttryck för det som kallas för den offentliga diskursen. 
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ett politiskt parti) har, utan att undersöka vilka uppfattningar som yttras i den 
offentliga diskursen. Enkelt uttryckt är det styrande för analysen inte vem som 
uttalar något utan var det uttalas. På motsvarande vis kan det vara missvi-
sande att hävda att studien är idécentrerad, om man inte samtidigt anger att 
det handlar om idéer på en viss diskursiv arena. Sammantaget är det mer klar-
görande att tala om att den studie jag gör som diskurscentrerad, snarare än 
idécentrerad eller aktörscentrerad.  

Jag har nu försökt att beskriva min empiriska studie genom att kontrastera 
den mot olika textanalytiska ansatser som brukar gå under benämningen idéa-
nalys. På vilket sätt förhåller sig då undersökningen till det som kallas för dis-
kursanalys? Återigen bör framhållas att terminologin inom detta område är 
disparat, och att det egentligen inte är särskilt viktigt hur olika studier etikette-
ras, bara man är tydlig med vilka premisser de utgår från. Det hävdas emel-
lertid ofta att diskursanalys inbegriper en viss typ av förklaringsambition. 
Diskursanalysen utgår från att det som sägs – och hur det sägs – är beroende 
av de diskursiva ramar som aktörerna har att agera inom. Aktörers uttalanden 
kan åtminstone delvis förklaras av olika diskursiva hinder och möjligheter.18 
Jag har i denna studie inte någon sådan förklaringsambition. Möjligen skulle 
min studie därför kunna kallas för en beskrivande diskursanalys.  

Att hantera spänningarna genom en retorisk strategi 
Som jag ovan förklarat är syftet i den empiriska undersökningen att analysera 
den offentliga diskursen om politik riktad till invandrare inom fyra olika poli-
tikområden. Jag skall undersöka om spänningarna uppmärksammas av de 
aktörer som ingår i diskursen, och hur de i så fall hanterar dem. Det material 
som jag utgår från i min analys är dokument från det offentliga trycket. Det är 
via de ståndpunkter och argument som framförs i dessa dokument som jag 
skall försöka avgöra huruvida spänningarna över huvud taget är för handen 
och hur aktörerna förhåller sig till dem.  

Riksdagstrycket är en typ av dokument som följer vissa konventioner. 
Formuleringar vägs på våg, och återanvänds ofta genom processen. Föränd-
ringar i riksdagstryck är därför särskilt intressanta som indikatorer på att en 
förändring i den vedertagna synen har skett.19 Det offentliga trycket är exem-
pel på ”övervägt” språkbruk. Ord och formuleringar är noga avvägda.  

Men det språkbruk som återfinns i dessa dokument kan även ses som 
resultat av en strategi från aktörernas sida att hantera spänningsförhållandena. 
Ett möjligt sätt att hantera spänningarna kan med andra ord vara att välja for-
muleringar och språkbruk som döljer det faktum att det föreligger en motsätt-
ning eller som ger sken av att utgöra en lösning på spänningen. Om ord och 
formuleringar på detta sätt använts som en strategi bör det vara möjligt att 

                                          
18 Bergström & Boréus, 2000; Sahlin, 1999; Jørgensen & Philips, 1999.  
19 Jfr Jacobsson, 1997, s. 325; Mörkenstam, 1999, s. 61. 
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hitta avtryck från detta i de dokument som jag analyserar. I den följande ana-
lysen skall jag undersöka om användningen av en sådan retorisk strategi kan 
observeras i den offentliga diskursen kring invandrarpolitik i de fyra politi-
kområden som jag här skall studera. Jag kommer därför att vara uppmärksam 
inte bara på vad som sägs, utan hur det sägs – vilka ord och termer som 
används i den offentliga diskursen under olika perioder. 

Urval av dokument 
Det kan vara på sin plats att något mer i detalj redogöra för hur jag gått till 
väga när jag valt ut de dokument som i fortsättningen kommer att analyseras. 
Jag har redan berört denna fråga något. Ett första urval sker redan genom 
identifieringen av de fyra sakpolitiska områden som står i fokus i de kom-
mande fyra kapitlen. Det är enbart dokument från den offentliga diskursen 
inom dessa områden som analyseras i avhandlingen. Vidare har jag angett att 
idealtyperna används som sökinstrument för att hitta överväganden i doku-
menten där spänningsförhållandena analytiskt sett borde vara för handen. Men 
vilket material inom de olika politikområdena är det närmare bestämt som jag 
har sökt igenom?  

Först och främst skall klargöras att undersökningen inte utgör någon kart-
läggning av alla de dokument som ingår i det offentliga trycket inom de fyra 
politikområdena. Jag har försökt att för varje område bilda mig en uppfattning 
om vilka större politiska beslut och/eller överväganden som har gjorts under 
den trettioårsperiod som jag behandlar. För de invandrarpolitiska målformule-
ringarna (kapitel 3) har jag utgått från de principiellt viktiga besluten 1975, 
1986 och 1997 och de överväganden som föregick dem. Jag har emellertid 
även systematiskt sökt igenom det offentliga trycket under perioder dess-
emellan för att se om överväganden som är relevanta för min analys tas upp 
där. Materialet till kapitel 4, om statens politik gentemot invandrarnas organi-
sationer, återfinns som jag redan nämnt inom ramen för den invandrarpoli-
tiska diskursen. Administrativt sett har ”Folkrörelsepolitik” inte utgjort något 
eget politikområde på samma sätt som ”invandrarpolitik”, ”skolpolitik” eller 
”bostadspolitik”. Det är därför till stor del texter från samma utredningsbetän-
kanden som analyseras i kapitel 3 och 4.  

Vissa materialmässiga överlappningar gäller även för kapitel 5 och 6. För 
att analysera den offentliga diskursen om åtgärder riktade till invandrare inom 
skolan respektive boendet har jag gått igenom både invandrarpolitiska doku-
ment och skolpolitiska respektive bostadspolitiska texter. För skolkapitlet 
utkristalliserades ganska snart två sakfrågor, nämligen hemspråksundervis-
ningen och frågan om minoritetsskolor. Jag har försökt att följa dessa båda 
frågor i de skol- respektive invandrarpolitiska dokumenten över den behand-
lade tidsperioden. I kapitel 6, om integration via bostadspolitiken, har jag på 
motsvarande vis genomsökt dokumenten på jakt efter överväganden om 
boendesegregation och åtgärder för att motverka den eller lindra dess effekter.  
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Tidigare forskning om svensk invandrarpolitik 
Slutligen skall här nämnas något om tidigare forskning om den svenska 
invandrarpolitiska diskursen under den dryga trettioårsperiod som jag studerar 
i avhandlingen. Som jag antydde redan tidigare är det anmärkningsvärt få som 
ägnat sig åt att analysera detta svenska policyfält.  

Förändringarna i invandrar- och integrationspolitiken från 1970-tal till 
1990-tal behandlas översiktligt i några böcker, bland annat i boken Från 
arbetskraftsimport till flyktingingvandring av ekonomhistorikerna Christer 
Lundh och Rolf Ohlsson eller i statsvetarna Marie Demker och Cecilia 
Malmströms bok Ingenmansland från 1999.20 En beskrivning av svensk 
invandrings- och invandrarpolitik mellan åren 1900 och 1989 görs i Nils 
Öbergs avhandling i statskunskap från 1994. Syftet i Öberg avhandling är att 
beskriva det välfärdsstatliga moraliska dilemmat mellan å ena sidan en human 
och rättvis flykting- och asylpolitik, å andra sidan en rättvis välfärdspolitik. 
Det finns en konflikt mellan rättviseuppfattningar som utgår från den globala 
respektive nationella nivån. Öberg visar genom en empirisk genomgång av 
invandrings- och invandrarpolitiken i Sverige, Frankrike, Storbritannien och 
Tyskland att detta moraliska dilemma är för handen i alla fyra länder.21  

Journalisten Thomas Gür gör i sin bok Staten och nykomlingarna från 
1995 en mer djuplodande studie av de invandrarpolitiska idéerna. Boken är, 
som han själv skriver, ”en idékritisk betraktelse över den svenska invandrar-
politiken”.22 Gür analyserar och kritiserar idéerna bakom 1970-talets invand-
rarpolitiska reformer och utvärderingen på 1980-talet. Författaren driver tesen 
att invandrarpolitiken haft som motiv att inlemma invandrare i ett ”SocialSve-
rige”. Även om boken bygger på en gedigen genomgång av offentligt tryck 
saknar man redogörelse för den metod som används för att komma fram till 
slutsatserna. De förändringar som skett under 1990-talet finns heller inte med 
i Gürs analys.  

De invandrarpolitiska omprövningarna under 1990-talet står i fokus i en 
studie som ingår i Lena Södergrans doktorsavhandling i sociologi från 2000. I 
studien refereras den Integrationspolitiska propositionen och de viktigare 
utredningsdirektiven under denna period.23 Syftet är emellertid enligt författa-
ren själv att göra ”en exposé över utredningar av betydelse för den framtida 
integrationspolitiken”.24 Författaren har därmed inte ambitionen att själv 
anlägga något analytiskt perspektiv och de slutsatser hon kommer fram till 
ligger mycket nära det som hävdas i dokumenten.  

                                          
20 Lundh & Ohlsson, 1994; Demker & Malmström, 1999. 
21 Öberg, 1994. 
22 Gür, 1996, s. 11. 
23 Studien ingår som del i en sammanläggningsavhandling (Södergran, 2000, delstudie 2). 
24 Ibid., s. 55. 
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3. Att främja integration via invandrarpolitik 

Hur kan man beskriva den svenska offentliga diskursen om välfärdsstatens
förhållningssätt till invandrarna över en tidsperiod på drygt trettio år? Det är
frågan som skall undersökas i detta kapitel. 

Här står invandrarpolitiken på målformuleringsnivån i fokus för analysen.
Som klargjordes i förra kapitlet borde chansen vara stor att i dessa dokument
återfinna resonemang som anknyter till de principiella spänningsförhållanden
som jag identifierat. Frågan är om de aktörer som ingår i diskursen också
uppmärksammar spänningarna, och hur man i så fall hanterar dem. Kommer
spänningen mellan individen och kollektivet till uttryck? Är de aktörer som
uttalar sig i dokumenten medvetna om spänningsförhållandet mellan etnos
och demos? Och är spänningen mellan allmänna och riktade åtgärder närva-
rande i diskursen? 

Min analys av den invandrarpolitiska diskursen tar sin början i slutet av
1960-talet, i samband med att invandrarpolitik etableras som ett eget område.
Jag skall emellertid börja med att ge en bakgrund till hur situationen såg ut i
Sverige något decennium dessförinnan. 

Den tidiga efterkrigsinvandringen

Andra världskrigets slut markerar en ny period för svensk välfärdspolitik. Då
inleddes uppbyggandet av det svenska folkhemmet. Med krigsslutet kom
också en ny syn på invandring. Före och under andra världskriget hade svensk
invandringspolitik präglats av en restriktiv inställning, som hade att göra med
såväl ekonomisk protektionism som rasbiologiska hänsyn om den svenska
folkstammens renhet.1 Krigsslutet, det nationella ekonomiska uppsvinget och
ett underskott av män i arbetsför ålder bidrog till en vändpunkt i detta hänse-
ende. Eftersom Sverige stod utanför kriget flydde många människor hit fram-
för allt från de nordiska grannländerna och Baltikum, men även från den
europeiska kontinenten. Flyktingarna sögs snabbt upp av arbetsmarknaden.
Borta var de farhågor för utländsk konkurrens och det rastänkande som fun

                                          
1 För en ingående analys av svensk invandringspolitik 1900–1932, se Hammar, 1964. För en

diskussion om den svenska rashygienen, se Broberg & Tydén, 1991 och Tydén, 2002. De rasbiolo-
giska strömningarna finns även beskrivna i Borevi & Svanberg, 1993, s. 18 ff. 
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nits hos arbetsgivare och politiker under mellankrigstiden. Nu startade istället
en aktiv rekrytering av utländsk arbetskraft.

Regeringen tillkallade redan 1946 en beredning för utländsk arbetskraft,
som föreslog att organiserad överföring skulle äga rum från utomnordiska
länder. År 1947 slöts avtal med Italien, Ungern och Österrike. Ett system för
kollektiv överföring av arbetskraft utvecklades, som innebar att det företag
som önskade rekrytera utländsk arbetskraft skulle göra en framställning till
AMS, som därefter inhämtade synpunkter från länsarbetsnämnd och fackför-
bund. Rekryteringsländer var i första hand Västtyskland och i någon mån
Nederländerna och Österrike. Under andra hälften av 1950-talet gjordes
uttagning av arbetskraft framför allt i Italien, samt i viss utsträckning i Öster-
rike, Belgien och Grekland.2

Den organiserade överföringen av arbetskraft var emellertid bara en liten
del av den totala arbetskraftsinvandringen under denna tid. Av hela 1950-
talets invandring på 258 000 personer var det enbart 12 000, eller fem pro-
cent, som kom genom den organiserade överföringen.3 Den huvudsakliga
invandringen bestod istället av människor som på eget initiativ tog sig till
Sverige för att söka jobb. Framför allt var det medborgare i de nordiska
grannländerna som tog denna chans: 60 procent av 1950-talets invandring
kom från de nordiska länderna, och finländare var i majoritet. Kravet på
arbetstillstånd hade släppts redan 1943 för nordiska medborgare. Danskar och
norrmän behövde från 1945 inte längre visum för att resa in i Sverige och
1949 infördes även viseringsfrihet för finska medborgare. Genom beslutet om
en gemensam nordisk arbetsmarknad 1954 fastställdes slutgiltigt möjlighe-
terna för nordiska medborgare att fritt resa, bosätta sig och ta anställning inom
Norden.4 Samma år beslutade riksdagen om en ny utlänningslag, som i jämfö-
relse med den gamla lagen från 1914 genomsyrades av en positiv inställning
till invandring. 

Om inställningen till själva invandringen således förändrats i positiv rikt-
ning, hur såg man då på invandrarnas situation i det svenska samhället?
Skulle invandrarna omfattas av välfärdsstatens allmänna strävanden efter
jämlikhet och integration eller inte? 

                                          
2 SOU 1974:69, s. 45. 
3 Samuelsson, 1993, s. 84.
4 Arbetskraftsinvandringen till Sverige var del av en större västeuropeisk trend. Invandringen till

Sverige och Schweiz var i jämförelse med övriga europeiska länder tidig, vilket kan förklaras med
att de båda länderna inte deltagit i kriget. Den starka ekonomiska tillväxten, och därmed ökat behov
av arbetskraft, inträffade i Frankrike, Tyskland, Nederländerna och Storbritannien först omkring
1960. Storbritannien och Nederländerna kunde då tillgodose en stor del av sitt behov av arbetskraft
genom invandring från tidigare kolonier. Så skedde även i Frankrike, men där förekom i högre grad
kedjeinvandring liknande den till Sverige. Tyskland och Schweiz är de länder som under efter-
krigstiden stod för den största rekryteringen av utländsk arbetskraft. Efter det att möjligheten till
arbetskraftsinvandring från Östeuropa stängts genom Berlinmuren importerade Tyskland arbets-
kraft framför allt från Turkiet, men även från Grekland och Jugoslavien (Hammar, 1985).
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Om man ser till villkoren på arbetsmarknaden kan konstateras att det tidigt
etablerades en princip om jämlikhet mellan invandrare och infödda. Det
starka fackliga inflytandet var en viktig förklaring till detta förhållande.
Redan på 1950-talet institutionaliserades ett system där varje förstagångsan-
sökan om arbetstillstånd gick på remiss till de fackliga organisationerna.
Facket höll hårt på principen om lika villkor för svenska och utländska arbe-
tare. För att en person skulle få arbetstillstånd krävdes att den erbjudna
anställningens löne- och arbetsvillkor motsvarade normala svenska förhållan-
den. En invandrad arbetare omfattades därmed redan efter ett års arbete och
facklig anslutning av rätt till arbetslöshetshjälp och a-kassa.5

En princip om invandrares likställighet vad gällde villkoren på arbets-
marknaden tycks alltså tidigt ha befästs. Men innebar det att de utländska
arbetarna också omfattades av välfärdsstatens mål om jämlikhet – ingick de i
statens integrationsprojekt? Inte minst med tanke på det gästarbetarsystem
som tillämpades i länder som Tyskland kan man fråga sig huruvida invand-
rarna i Sverige betraktades som tillfälliga gäster eller som (blivande) sam-
hällsmedlemmar. Inställningen till invandrarnas vistelse i landet blir med
andra ord intressant. Förväntades invandrarna återvända till sina hemländer
eller tänkte man sig att de skulle komma att bosätta sig i Sverige permanent?
Vilka möjligheter fanns det för en invandrare att slå sig ned på allvar om han
eller hon så önskade? 

I regeringens proposition om ny utlänningslag 1954 diskuterades frågan
om de utländska medborgarnas rättssäkerhet i allmänhet och deras möjlighe-
ter till uppehållstillstånd i synnerhet. Justitieminister Herman Zetterberg fast-
slog där att endast svenska medborgare hade en ovillkorlig rätt att vistas i lan-
det och arbeta här. Det fanns emellertid skäl att stärka tryggheten och de
rättsliga garantierna även för utländska medborgare. De regler som gällde för
utvisning på grund av kriminalitet och asocialitet skulle nu ses över för att
stärka utlänningarnas rättssäkerhet och motverka godtycklig behandling. Den
svåra frågan gällde emellertid huruvida utlänningar skulle kunna tvingas
lämna Sverige med hänvisning till läget på arbetsmarknaden. Regeringens
uppfattning var att det även fortsättningsvis måste finnas en möjlighet för
staten att reglera invandrarnas rätt till uppehållstillstånd utifrån behovet av
arbetskraft.

Men det fanns enligt justitieministern anledning att stärka de rättsliga
garantierna för ”utlänningar som mera stadigvarande bosätter sig i landet”.6
Invandrarna kunde grovt sett delas in i två kategorier: de vars vistelse i landet
var temporär och de som kunde bedömas som varaktigt boende i landet (ett
viktigt kriterium var om man hade familj här): 

                                          
5 Lundh & Ohlsson, 1994, s. 77.
6 Proposition 1954:41, s. 64. 
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De arbetstagare som alltjämt har huvudsaklig anknytning till hemlandet utgör ett
mera rörligt skikt inom arbetsmarknaden. Det är möjligt att låta dem vara under-
kastade de konjunkturmässiga växlingarna på arbetsmarknaden utan att därige-
nom göra dem någon större orätt. En vägrad förlängning av arbetstillstånd har
för dem i främsta rummet en ekonomisk betydelse; de kan därigenom bli nödsa-
kade att återvända till sitt hemland. Av en helt annan betydelse är denna fråga
för den som är varaktigt bosatt i riket och här har sitt hem, familj, släktförbindel-
ser etc. Det måste krävas starka skäl för att sådana utlänningar skall kunna
tvingas lämna landet, och på arbetsmarknaden bör det icke göras skillnad mellan
dem och svenska medborgare.7

I propositionen föreslogs att invandrare som kommit att rota sig i Sverige
skulle ges en tryggare ställning genom så kallat bosättningstillstånd. En utlän-
ning som erhöll bosättningstillstånd skulle inte kunna tvingas att lämna landet
med hänvisning till läget på arbetsmarknaden. Det var dock tydligt att de
flesta invandrare ansågs tillhöra den mer rörliga kategori som inte förväntades
stanna i landet någon längre tid. Bosättningstillståndet var avsett för ”en
mindre grupp utlänningar, nämligen sådana som vistats här så lång tid att
deras personliga förhållanden kan närmare prövas”.8

Det särskilda bosättningstillståndet, som godkändes av riksdagen, kom i
praktiken inte att få någon större betydelse på grund av restriktiv tillämpning.9
Men principiellt sett var det en viktig reform, som har betydelse för vår fråga
om vad statsmakterna egentligen hade för inställning till de invandrare som
vistades i Sverige. För det första antyder reformen att Sverige redan vid mit-
ten av 1950-talet valt bort gästarbetarmodellen som politisk strategi. Med
bosättningstillståndet infördes en särskild rättsstatus för de invandrare som
permanent bosatte sig i landet. De som erhöll tillståndet var garanterade rätt
att stanna i landet oberoende av växlingar i de ekonomiska konjunkturerna.
Personer som sökt sig till landet som politiska flyktingar var en annan kate-
gori vars uppehälle på motsvarande vis var ställt över konjunkturmässiga hän-
syn.10 Vidare åtnjöt de utlänningar som hade statsrättsligt medborgarskap i
något av de nordiska grannländerna genom avtalet om nordisk arbetsmarknad
i detta avseende en särställning. De utlänningar som erhållit särskilt bosätt

                                          
7 Proposition 1954:41, s. 64.
8 Ibid., s. 67.
9 Den praxis som utvecklades innebar att man måste ha varit bosatt i landet i fem år för att

komma i fråga för bosättningstillstånd. Eftersom en utlänning enligt gällande naturaliseringsregler
kunde erhålla svenskt medborgarskap efter sju år i landet beviljades de istället ofta uppehållstill-
stånd fram till den tidpunkt då medborgarskapet var i sikte. Under perioden 1955–1965 ansökte 1
900 utländska medborgare om bosättningstillstånd, av vilka ungefär en fjärdedel beviljades. Till-
ståndet beviljades främst om en person kunde visa att avsägande av det utländska medborgarskapet
skulle innebära att han eller hon gick miste om väsentliga rättigheter. I annat fall uppmanades per-
sonen att ansöka om svenskt medborgarskap (Lund & Ohlsson, 1994, s. 74; Samuelsson, 1993, s.
85).

10 Propositionen (1954:41) innehöll förslag till stärkande av politiska flyktingars ställning, se
vidare s. 76 ff. 
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ningstillstånd, som hade erkänts som politiska flyktingar eller som hade stats-
rättsligt medborgarskap i något nordiskt grannland var beträffande rätten till
uppehållstillstånd med andra ord att betrakta som denizens.11 De åtnjöt en sär-
skild rättsstatus som innebar att de inte skulle kunna utvisas från landet enbart
med hänvisning till det inrikespolitiska ekonomiska läget. Ovillkorlig rätt att
vistas i landet var dock fortfarande förbehållen dem med statsrättsligt med-
borgarskap i Sverige.

Vad resonemangen om bosättningstillstånd i propositionen om 1954 års
utlänningslag för det andra visar är att de allra flesta invandrares närvaro i
Sverige betraktades som relativt tillfällig. De arbetskraftsinvandrare som
sedan krigsslutet kommit i allt större skaror förväntades som regel inte slå sig
ned i landet för gott. Uppfattningen var istället att de allra flesta förr eller
senare skulle komma att återvända till sina hemländer. De politiska flykting-
arna, som inte kunde återvända till sina hemländer, och det fåtal invandrare
som faktiskt rotade sig i Sverige på allvar var i det stora hela att betrakta som
undantag. Sverige hade visserligen blivit ett invandringsland och en princip
om jämlika villkor mellan invandrare och infödda på arbetsmarknaden hade
etablerats. Men någon egentlig diskussion om invandringens mer långsiktiga
konsekvenser för det svenska samhället hade ännu inte startat. Invandrarna
sågs snarare som tillfälliga besökare än som blivande samhällsmedlemmar.
De hade därmed heller ännu inte blivit en målgrupp för välfärdsstatens integ-
rationsprojekt.

Det ovan förda resonemanget visar att invandrare uppmärksammades som
en välfärdspolitisk målgrupp först vid 1960-talets mitt. Som vi snart skall se
kom invandrarfrågorna då upp på den politiska dagordningen i regering och
riksdag. Frågorna om invandringens konsekvenser för det svenska samhället
och om vilken politik som behövdes för att invandrarna skulle integreras i det
svenska samhället fördes vid mitten av 1960-talet även upp på andra arenor,
t.ex. i massmedia, inom fackföreningsrörelsen och i de politiska partierna.12

Detta nyväckta intresse för invandrarnas ställning i det svenska samhället
sammanföll med en markant ökning av invandringen. Nettoinvandringen åren
1964–1967 var i genomsnitt 28 000 personer per år, vilket var mer än en för-
dubbling jämfört med början av 1960-talet. Nu ökade dessutom tillström-
ningen av invandrare från Sydeuropa och Balkan, medan den nordiska
invandringens relativa betydelse minskade. Sverige hade fortfarande organise-
rad arbetskraftsöverföring från flera sydeuropeiska länder, men på samma sätt
som under 1950-talet bestod den övervägande delen av invandringen av

                                          
11 Begreppet ”denizens” förklaras i kap. 1, s. 21.
12 En tidningsdebatt om invandrarnas situation i landet startade med artikeln ”Utlännings-

problemet i Sverige” i Dagens Nyheter på hösten 1964. Artikelförfattare var David Schwarz, som
kom att bli en viktig invandrarpolitisk debattör under flera decennier framåt. För en god överblick
över de olika argument som i den tidiga 1960-talsdebatten framfördes av Schwarz och andra skri-
benter, se Román, 1994, s. 14 ff. 
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enskilda människor som beslutat sig för att söka jobb på den svenska arbets-
marknaden. Det rådde i princip fri invandring till Sverige. Visserligen fanns
det en regel om att utomnordiska medborgare skulle ha arbetstillstånd ordnat
redan vid inresan, men i praktiken var det fullt möjligt att resa in i landet som
turist för att på ort och ställe söka sig ett arbete. Viseringsskyldigheten hade
efter kriget slopats för de flesta europeiska länder. När man väl kommit till
Sverige var det en relativt enkel procedur att hitta ett erbjudande om anställ-
ning och sedan ansöka om arbetstillstånd.13

Vid 1960-talets mitt började kritik att framföras mot den så kallade turis-
tinvandringen, inte minst inom fackföreningsrörelsen. Facket krävde nu en
reglering av invandringen. Argumenten för en reglering var flera. Den fria
invandringen utgjorde ett hot mot den ekonomiska strukturomvandlingen på
den svenska arbetsmarknaden. En fri och omfattande invandring innebar
vidare att utländska arbetare exploaterades på arbetsmarknaden. Invandrarna
tenderade att koncentreras till låglönebranscher. De var även missgynnade på
bostadsmarknaden. Risken var att det i Sverige skulle komma att utvecklas ett
”utlänningsproletariat”. Med en fortsatt stor och fri arbetskraftsinvandring
fanns det även en uppenbar risk för motsättningar mellan svenskar och utlän-
ningar såväl på arbetsmarknaden som i det övriga samhället.14

Vid förhandlingar med regeringen sommaren 1965 förordade både Lands-
organisationen (LO) och Arbetsmarknadsstyrelsen (AMS) ett stopp för den så
kallade turistinvandringen. Svenska arbetsgivareföreningen (SAF) ansåg
emellertid att invandringen även fortsättningsvis skulle vara fri.15 Regeringen
gick på AMS och LO:s linje och beslutade senare samma år om skärpta reg-
ler. Utomnordiska medborgare som ville arbeta i Sverige måste fortsättnings-
vis ordna med arbetstillstånd redan i sitt hemland. Efterlevnaden av de nya
reglerna fungerade emellertid bristfälligt och spontaninvandringen fortsatte.
År 1967 beslutade regeringen därför att gå ett steg längre och skärpa lagen.
Utlänningslagen från 1954 medgav att anpassningar gjordes utifrån situatio-
nen på arbetsmarknaden, och genom en ändring i utlänningskungörelsen för-
bjöds nu myndigheterna att bevilja tillstånd åt utomnordiska medborgare efter

                                          
13 Lundh & Ohlsson, 1994.
14 Ibid., s. 78 ff; Beiming, 1988.
15 Det förtjänar att påpekas att det samtidigt med kritiken mot den så kallade turistinvandringen

fanns ett stöd för organiserad överföring av arbetskraft. Den av regeringen tillsatta arbetsmark-
nadsutredningen rekommenderade i sitt betänkande 1965 att staten skulle föra en aktiv rekryte-
ringspolitik för att göra det möjligt att bibehålla en oförändrat hög invandringsnivå. Under somma-
ren och hösten 1965 fördes också förhandlingar mellan inrikesdepartementet, AMS, LO och SAF
om satsningar på organiserad invandring av utländsk arbetskraft. AMS fick mandat att organisera
kollektiv överföring av utomnordisk arbetskraft, men arbetstillstånd måste ordnas i förväg. Arbets-
kraftsavtal slöts året därpå med Jugoslavien och Turkiet, där det upprättades rekryteringskontor
(Lundh & Ohlsson, 1994, s. 81, SOU 1974: 69, s. 47). 
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inresan.16 Sverige hade infört reglerad invandring. Det är också här min ana-
lys av invandrarpolitikens målformuleringar på allvar kan ta sin början.

Invandrarpolitikens etablering 1968–75

Jag skall börja med att analysera den offentliga debatt som så småningom
ledde fram till riksdagens beslut 1975 om inrättande av en sammanhållen
invandrar- och minoritetspolitik. Analysen inleds med den proposition som
regeringen presenterade på hösten 1968, ett år efter regeringens beslut om
reglering av invandringen. Här kommer även att relateras vad som sades om
invandrares integration i Utlänningsutredningen som presenterade sitt slutbe-
tänkande 1967. Vidare kommer utrymme att ges för Invandrarpolitiska utred-
ningen (IU) som tillsattes av regeringen år 1968 och som presenterade sitt
slutbetänkande 1974. IU:s betänkande låg till grund för regeringens proposi-
tion om inrättande av en särskild invandrar- och minoritetspolitik, som riks-
dagen alltså ställde sig bakom året därpå. Det är dessa dokument som ligger
till grund för analysen av den offentliga diskursen under invandrarpolitikens
etableringsfas.

Invandrarpropositionen 1968
I regeringens proposition 1968 upphöjdes den jämlikhetspraxis som tidigare
mer oreflekterat och kortsiktigt hade gällt invandrarnas situation på arbets-
marknaden till att bli den princip som skulle vägleda inställningen till invand-
rare på alla samhällsområden och på längre sikt. Man kan säga att invandrar-
nas villkor från att ha varit nästan enbart en arbetsmarknadsfråga nu blev en
allmän välfärdspolitisk fråga. Nu lyftes invandrares ”möjlighet att leva på
samma standardnivå som den inhemska befolkningen” fram som en central
målsättning.17 Inrikesminister Rune B. Johansson konstaterade att det på
arbetsmarknaden redan gällde en princip om jämlikhet:

Sedan länge upprätthålls den principen på den svenska arbetsmarknaden att
utländsk arbetskraft skall åtnjuta lika goda anställningsförhållanden som svensk
arbetskraft. Principen garanteras genom att anställningsförmånerna prövas i
ärenden om arbetstillstånd. Bevakning sker emellertid också genom löntagarnas
organisationer, som har möjlighet att med olika medel försäkra sig om att den
utländska arbetskraften får kollektivavtalsenliga eller eljest sedvanliga avlö-
ningsförmåner för det arbete som utförs.18

Men jämlikhetsprincipen gällde inte enbart arbetsmarknaden: ”[p]rincipen
återspeglar en vidare syn på utlänningar i Sverige, nämligen den att de skall få
                                          

16 Öberg, 1994, s. 57.
17 Proposition 1968:142, s. 1. 
18 Ibid., s. 97.



Välfärdsstaten i det mångkulturella samhället

84

möjlighet att leva under samma betingelser som den inhemska befolkningen,
dvs. ha samma levnadsstandard”.19 Det var tydligt att ett marshallskt integra-
tionsmål om att främja allas tillgång till en viss standardnivå även omfattade
invandrarna.

Jämlikhetsprincipen kopplades vidare samman med kontrollen av invand-
ringen. Regleringen av invandringen sågs som en nödvändig förutsättning för
målet om jämlikhet mellan invandrare och infödda, eller med inrikesminis-
terns ord, ”[g]arantier för att kravet på lika standard skall kunna upprätthållas
kan enligt min mening inte skapas utan en förhållandevis ingående prövning
av invandringen”.20

Invandringen måste för det första samordnas med situationen på arbets-
marknaden, så att man kunde upprätthålla lika villkor mellan invandrade och
infödda. Tillståndsprövningen skulle nu inte enbart handla om att se till att de
invandrare man tog emot faktiskt hade en anställning ordnad innan de anlände
till Sverige. Därutöver skulle man bedöma utsikterna för anställning på lite
längre sikt. Det gällde att motverka att invandrare rekryterades till utpräglade
låglöneyrken och till verksamhetsområden som var särskilt känsliga för kon-
junktursvängningar eller där riskerna för nedläggning eller driftsinskränk-
ningar var särskilt stora.21

Vidare skulle vid invandringskontrollen hänsyn tas också till läget på den
svenska bostadsmarknaden. Som en följd av efterkrigstidens bostadsbrist
bodde många av arbetskraftsinvandrarna i undermåliga bostäder. Inrikesmi-
nistern konstaterade att det fanns tendenser till ”utlänningskvarter av slumka-
raktär” särskilt i de stora städerna.22 Om inte bostadssituationen togs i beak-
tande fanns det enligt honom en påtaglig risk för att ”utlänningarna kommer
att bilda ett bostadsproletariat”.23 Det var tydligt att själva invandringskon-
trollen även här sågs som ett viktigt styrinstrument. Kravet måste vara att
bostadsfrågan var löst innan inresetillstånd kunde lämnas. Inrikesministern
underströk att samma krav på boendemässig standard måste ställas för
invandrarna som för den inhemska befolkningen. 24 Invandringen borde riktas
till områden där det fanns bostäder, eller så måste det skapas garantier för att
arbetsgivarna såg till att godtagbara bostäder fanns tillgängliga. 

                                          
19 Proposition 1968:142, s. 97.
20 Ibid. 
21 En mer noggrann invandringskontroll motiverades även med utgångspunkt från den inhemska

arbetskraftens ”marginalgrupper” (kvinnor, äldre och handikappade). I propositionen betonades att
invandringen inte fick motverka arbetsmarknadspolitiska målsättningar att bereda dessa grupper
sysselsättning på den svenska arbetsmarknaden (Ibid., s. 98).

22 Ibid., s. 112.
23 Ibid., s. 98.
24 Bostad av tillfällig eller provisorisk art kunde bara godtas när det gällde utlänningar som

skulle vistas tillfälligt i Sverige ”t.ex. för tillfälliga eller klart tidsbegränsade arbeten under högst
något år”. En invandrare skulle tillåtas att ta med sin familj endast om lämplig familjebostad fanns
tillgänglig (Ibid., s. 113).
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Kontrollen av invandringen skulle sammanfattningsvis ge förutsättningar
för att skapa jämlikhet mellan invandrare och infödda. Det gällde, som inri-
kesministern senare uttryckte det i riksdagsdebatten, att genom regleringen
förhindra ”import av arbetslöshet och import av bostadsslum”.25

Invandrares specifika behov 
Invandrare ingick nu tydligt i välfärdsstatens integrationsmål – de skulle få
del av samma standard som den infödda befolkningen. Då detta väl är kon-
staterat är frågan hur staten betraktade invandrarna i termer av välfärdsmotta-
gare. Var det tillräckligt att invandrarna fick tillträde till de allmänna väl-
färdspolitiska resurserna, eller krävdes i vissa fall särskilda åtgärder som
enbart riktades till invandrare? I propositionens sammanfattning av de vikti-
gaste förslagen kan man läsa följande:

Utlänningsfrågor skall enligt förslaget handläggas av de vanliga fackmyndighe-
terna inom områden där utlänningar är i huvudsak jämställda med svenska med-
borgare, t.ex. inom undervisningen, hälso- och sjukvården och socialvården.
Övriga utlänningsfrågor skall handläggas av en central utlänningsmyndighet.26

Av citatet framgår att det beträffande ”utlänningarna” (det vill säga
invandrarna) för det första fanns frågor där de var ”jämställda” med svenska
medborgare. Detta kan tolkas på två sätt. Det kan dels innebära att utländska
medborgare inom vissa områden i princip hade samma rättigheter som
svenska medborgare. Det kan emellertid dessutom tolkas som att invandrare
inom vissa områden hade behov som i princip var desamma som för infödda.
På de områden där invandrare och infödda således var jämställda, borde prin-
cipen vara att de gängse fackmyndigheterna tog hand om invandrares behov
på samma sätt som de infödda svenskarnas. Invandrarna skulle med andra ord
ingå i den generella svenska välfärdspolitikens gängse behovskategorier.

Men i citatets sista mening framkommer att det för det andra även fanns
”övriga utlänningsfrågor”, det vill säga frågor där invandrare inte var jäm-
ställda med den infödda befolkningen. Dessa frågor borde tas om hand av en
särskild utlänningsmyndighet. Den myndighet som man här hänvisar till var
det blivande Invandrarverket, som regeringen i samma proposition föreslog
inrättandet av. Men vad ingick då närmare bestämt i dessa ”övriga utlännings-
frågor”? Vad var det som det nya Invandrarverket skulle ägna sig åt? I propo-
sitionen klargjordes att de tillstånds- och kontrollfrågor som tidigare hand-
lagts av Utlänningskommissionen nu skulle föras över till det nya verket. Men
vid sidan om dessa uppgifter skulle den nya myndigheten också få ”ett avse-
värt annat verksamhetsområde än nu”:

Vid sidan av tillstånds- och kontrollfrågor skall en huvuduppgift för myndighe-
ten sålunda vara att att handlägga anpassningsfrågor som avser bl.a. samordning

                                          
25 Riksdagsprotokoll 1968:44 (FK), s. 89.
26 Proposition 1968:142, s. 2.
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av anpassningsinsatserna, uppföljning av anpassningsproblemen och bevakning
av utvecklingen på anpassningsområdet.27

Citatet antyder att regeringen ringat in ett område där invandrare hade
behov som var specifika i förhållande till den övriga befolkningen, som därför
borde handläggas av en särskild myndighet. Men citatet väcker fler frågor än
det ger svar. Vad innebar egentligen det område som här gavs benämningen
”anpassning”? Vad var det för insatser som staten borde vidta för att hand-
lägga ”anpassningsfrågorna”? 

Om man granskar den offentliga diskursen under denna tid framgår att
ordet ”anpassning” tycktes ha etablerats som ett samlingsnamn för frågor om
invandrarnas specifika behov i det svenska samhället.28 Utlänningsutred-
ningen konstaterade t.ex. i sitt betänkande år 1967 att ”[e]n mycket stor del av
invandrarna ställs [...] inför specifika anpassningsproblem. Dessa problem har
framför allt sin grund i att de saknar kännedom om Sverige och svenska för-
hållanden, att de inte talar eller förstår svenska, eller att de kommer från en
miljö som socialt, kulturellt eller religiöst skiljer sig från miljön i Sverige”.29

Utredningen betecknade språkfrågan som den första förutsättningen för att en
invandrare skulle kunna anpassa sig i samhället. Skolöverstyrelsen hade hös-
ten 1965 för första gången erbjudit avgiftsfri språkundervisning i svenska för
invandrare. Ytterligare en ”anpassningsinsats” som samma år vidtagits var
utarbetandet av en handbok om utlänningars rättigheter och skyldigheter som
hette Ny i Sverige. Utlänningsutredningen rekommenderade en noggrann
undersökning av det svenska samhällets förmåga att svara mot de specifika
behov som invandringen förde med sig. 30

Det som benämndes ”anpassningsfrågor” handlade alltså om behov som
hängde samman med invandrarnas situation som nykomlingar i ett land vars
språk, samhällsstruktur och kulturella traditioner var annorlunda från vad de
var vana vid. Men inom ramen för det nya anpassningsbegreppet behandlades
nu också frågan om statens förhållande till invandrarnas etniska och kulturella
tillhörigheter. En aktör som intressant nog var tidig med att ta upp denna
aspekt var fackföreningsrörelsen. LO vände sig 1967 i en särskild skrivelse
till regeringen med uppmaning om att tillsätta en ”stor, allsidig och förutsätt-
ningslös” utredning om de språkliga, etniska och konfessionella minoriteter
                                          

27 Proposition 1968:142, s. 2.
28 I Invandrarutredningens betänkande nästan tio år senare hävdas också att termen ”anpassning”

år 1965 användes i riksdagen för första gången ”som en samlingsbeteckning för olika företeelser
som hänger ihop med invandrarnas sociala och kulturella situation” (SOU 1974:69, s. 47). 

29 SOU 1967:18, s. 165.
30 Ibid., s. 166 f. Det förtjänar att nämnas att Utlänningsutredningen även ansåg att man vid

själva invandringskontrollen skulle ta i beaktande huruvida samhället hade möjligheter att möta
invandrarnas specifika anpassningsproblem (SOU 1967:18, s. 174). I propositionen året därpå
menade dock inrikesministern att en invandringsreglering utifrån läget på arbetsmarknaden var fullt
tillräcklig för att trygga samhällets möjligheter att tillgodose invandrarnas olika typer av behov
(Proposition 1968:142, s. 99).



Att främja integration via invandrarpolitik

87

nas situation.31 I riksdagen yrkades samma år i två socialdemokratiska motio-
ner på ”en utredning av de principiella riktlinjerna för statsmakternas hand-
lande i frågor berörande invandrande minoritetsgruppers strävan att bevara sin
språkliga kulturella och religiösa egenart”. Statsutskottet ställde sig bakom
motionärernas krav.32

Politiska ställningstaganden efterlystes alltså, inte bara till hur man skulle
bemöta de nyanlända invandrarnas mer övergående behov, utan även till hur
samhället på lite längre sikt skulle förhålla sig till invandrarnas ”olikhet” ur
etnisk, kulturell, religiös och språklig bemärkelse. Frågan var med andra ord
var Sverige borde placera sig på skalan över statens möjliga förhållningssätt i
den analysmodell som jag formulerade i inledningskapitlet, se figur 5 på sidan
33. Formulerades den nationella gemenskap som invandrarna borde integreras
i enligt en etnisk eller en civil förståelse (den vertikala dimensionen i figu-
ren)? Och vilken politisk strategi förordades  – skulle staten aktivt främja
invandrares möjligheter till kulturbevarande eller inte (figurens horisontella
dimension)?

Dessa frågeställningar behandlades i den offentliga diskursen under rubri-
ken ”anpassningsfrågor”. Vid behandlingen av Utlänningsutredningens
betänkande underströk så gott som alla remissinstanser att det var nödvändigt
med vidgade insatser från statens och kommunernas sida för att underlätta
invandrares ”anpassning”. Många framförde även yrkanden på tillsättandet av
en ny utredning uteslutande om ”anpassningsfrågorna”.33

Deklarerade regeringen någon uppfattning om statens förhållningssätt
gentemot etnisk olikhet? I propositionen år 1968 kunde inrikesminister Rune
B. Johansson meddela att regeringen nyss tillsatt en särskild utredning för att
kartlägga anpassningsproblemen och föreslå lämpliga åtgärder. I direktiven
till utredningen framhöll regeringen att ”[s]amhället bör ta på sig ett ansvar
för att utlänningen får den särskilda service som [...] behövs under den första
tiden efter hans inflyttning i Sverige”.34 Framför allt gällde det kunskaper i
svenska språket och vägledning om det svenska samhället. Vidare måste det
vara ett medvetet mål att främja kontakten mellan invandrare och övrig
befolkning: 

Om invandraren avser att bosätta sig i Sverige för gott, är det angeläget för såväl
honom som samhället att han så till vida smälter in i befolkningen att han i det
långa loppet inte känner sig främmande i samhället. Det måste vara ett klart och

                                          
31 LO, 1967. Jfr Ahlvarsson, 1967.
32 Motion 1967:137 (FK); Motion 1967:175 (AK); Statsutskottets utlåtande nr. 11 år 1967, s. 9.
33 Det var tydligt att en lösning av ”anpassningsfrågorna” betraktades som angelägen. I proposi-

tionen konstaterades att ”[a]v de synpunkter som utredningen har lagt fram har frågan om invand-
rarnas anpassning i det svenska samhället ägnats den ojämförligt största uppmärksamheten i
remissyttrandena”. Flera remissinstanser uttryckte även missnöje över att ”anpassningsfrågorna”
behandlats bristfälligt av Utlänningsutredningen (Proposition 1968:142, s. 47; s. 106.). 

34 Proposition 1968:142, s. 107.
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medvetet mål för samhället att medverka till att invandrare av olika nationellt
ursprung inte blir isolerade befolkningsgrupper som avskärmas från befolk-
ningen i övrigt.35

Inrikesministern hade därmed antytt vilket ansvar välfärdsstaten hade för
att invandrare skulle bli delaktiga i den svenska demosgemenskapen: insatser
måste göras för att invandrarna fick kunskaper i språket, samhällssystemet
och för att de i förhållande till övrig befolkning inte isolerade sig i särskilda
grupper.

Men hade staten också ett ansvar för att stödja invandrarnas möjlighet att
bevara sin kulturella identitet, om de så önskade? Inrikesministern menade att
en ”annan sida av anpassningsfrågan” handlade om samhällets ansvar för att
tillgodose ”invandrares önskan att vidmakthålla kontakten med sitt
ursprungslands språk och kultur”.36 För de invandrare som ännu inte tagit
ställning till om de skulle stanna i Sverige permanent var det viktigt att få till-
fälle att hålla kontakt med hemlandets språk och kultur. På så vis hade de
möjlighet att fritt välja mellan att stanna i Sverige och att återvända. Men
inrikesministern uteslöt inte att stöd för kulturbevarande kunde bli aktuellt
även för de invandrare som valde att bosätta sig här permanent: 

I vilken mån det svenska samhället bör skapa eller på annat sätt främja möjlig-
heter för invandrare, som bosätter sig här för gott, att bevara sina traditioner och
sitt kulturarv i övrigt bör i första hand bedömas mot bakgrund av deras egna
önskemål. Initiativ inom detta område bör utgå från dessa grupper själva.37

I den utsträckning som invandrarna faktiskt efterfrågade statligt stöd för
kulturbevarande var det alltså inte uteslutet att sådana åtgärder kunde tänkas
bli aktuella. Regeringen höll med andra ord möjligheten öppen för att man i
Sverige kunde införa åtgärder som i vårt analysschema skulle placera sig nära
en så kallad mångkulturell politik. Inrikesministern överlämnade emellertid åt
den nytillsatta utredningen att närmare undersöka vilket behov av och intresse
för denna typ av stöd som fanns hos invandrarna i Sverige.38 Utredningens
kartläggning av invandrares särskilda anpassningsproblem borde enligt
honom dessutom omfatta ”också etablerade etniska och religiösa minoriteters
problem”. Samernas situation skulle inte behandlas i detta sammanhang, men

                                          
35 Proposition 1968:142, s. 107.
36 Ibid. Några remissinstanser hade i sina yttranden diskuterat frågan om invandrarnas ställning i

det svenska samhället med användande av begreppen ”assimilering” och ”integrering”. Inrikesmi-
nistern menade i propositionen att ”[f]rågan om inriktningen av anpassningsåtgärderna bör frigöras
från dessa begrepp” (Ibid., s. 106), en uppmaning som han i direktiven även riktade till den nytill-
satta Invandrarutredningen (SOU 1974:69, s. 450).

37 Proposition 1968:142, s. 107.
38 Utredningen borde för denna del av uppdraget söka kontakt med olika invandrarorganisatio-

ner samt tillgodogöra sig de erfarenheter som samlats av den så kallade Arbetsgruppen för invand-
rarfrågor (SOU 1974:69, s. 449).
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i övrigt ankom det på utredningen ”att pröva vilka minoritetsproblem som
lämpligen bör tas upp i detta sammanhang”.39

Vad gällde då spänningen mellan riktade och allmänna åtgärder? Inrikes-
ministern menade att hänsyn måste tas till den övergripande organisationen av
välfärdspolitiken:

En synpunkt som [...] måste tilläggas betydelse i detta sammanhang är att våra
välfärdsanordningar har generell utformning och att utrymmet för speciella
anordningar avpassade för särskilda grupper är förhållandevis begränsat, bl.a. av
ekonomiska skäl. Den anpassning till välfärdssystemet som därför är nödvändig
för den inhemska befolkningen måste gälla även de invandrade grupperna.40

Man måste alltså ta hänsyn till den generella välfärdspolitiken. En rikt-
punkt för utredningens arbete borde enligt inrikesministern vara ”att samhäl-
lets anpassningsåtgärder byggs in i samhällets allmänna välfärdsanordningar
för befolkningen. Speciella åtgärder enbart för att tillgodose invandrares
behov bör inte föreslås utan att andra vägar visar sig stängda”.41 Åtgärder som
enbart riktades till vissa invandrargrupper skulle så långt möjligt undvikas.
Det argument som han hänvisade till var emellertid inte det som handlade om
risken för stigmatisering. Istället antyddes att särskilda välfärdsanordningar
för olika invandrargrupper borde undvikas eftersom det kunde riskera att bli
samhällsekonomiskt dyrbart. Slutsatsen blir därför att spänningsförhållandet
mellan allmänna och riktade åtgärder inte explicit uppmärksammades i rege-
ringspropositionen.42

Invandrarutredningen 1974
Invandrarutredningen (IU) presenterade sitt slutbetänkande på hösten 1974.
Utredningen hade kartlagt invandrarnas behov i det svenska samhället och
lade nu fram ett förslag till en sammanhållen ”invandrar- och minoritetspoli-
tik”, vars vägledande målsättningar skulle vara jämlikhet, valfrihet och sam-
verkan.

Jämlikhetsmålet innebar att arbetet måste gå vidare med att ”skapa likvär-
diga levnadsvillkor för invandrargrupper och den övriga befolkningen i lan-
det”.43 Den marshallska utgångspunkt som redan lagts fast genom beslutet om
utlänningspolitiken 1968 gällde med andra ord fortfarande. Invandrare skulle

                                          
39 SOU 1974:69, s. 449.
40 Proposition 1968:142, s. 107.
41 Ibid., s. 108.
42 Inte desto mindre innebar propositionen de facto att särskilda anordningar inrättades för

invandrare. Året därpå startade Invandrarverket sin verksamhet, som vid sidan av medborgarskaps-
och tillståndsfrågor hade att handlägga de invandrarspecifika anpassningsfrågor. Till den särskilda
invandraradministration som byggdes upp under denna tid kan även nämnas invandrarbyråer i
kommuner med många invandrare.

43 SOU 1974:69, s. 94.
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”ges möjlighet till en levnadsstandard som motsvarar den som den övriga
befolkningen har”.44

En viktig aspekt av utredningens förslag var även att man nu tagit klar
ställning beträffande statens förhållningssätt till invandrares etniska och kultu-
rella tillhörigheter. Utredningens förslag till politiska riktlinjer präglades av
ett minoritetspolitiskt förhållningssätt. Utredningen menade att jämlikhets-
målet inte enbart innebar en strävan efter att invandrare skulle uppnå jämlik
standard i socio-ekonomiska termer. Dessutom gällde målet att det borde råda
lika villkor också i fråga om kulturella nyttigheter; ”[i] jämlikhetsmålet ligger
även att de språkliga minoriteterna bör få tillgång till information, utbildning
och kultur som motsvarar det utbud som kommer majoritetsbefolkningen till
del”.45 Detta innebar för det första att invandrarna skulle ges tillträde till den
kultur som präglade majoritetssamhället: 

Invandrarna bör genom grundläggande utbildning i svenska språket ges möjlig-
heter att anpassa sig till och verka i det svenska samhället, och genom olika
åtgärder bör sociala och språkliga hinder undanröjas för invandrarna att ta del av
det svenska utgbildningsväsendets utbud och svenskspråkiga kulturyttringar.46

För det andra innebar jämlikhetsmålet också att invandrarna skulle ges
möjlighet att upprätthålla ”sina egna” kulturella särarter:

Det är viktigt att fastställa att lika villkor på kultur- och utbildningsområdena
emellertid också innebär att invandrarna och deras barn genom samhällsinsatser
skall ges reella förutsättningar att bibehålla det egna språket, utöva kulturell
egenverksamhet och upprätthålla kontakt med ursprungslandet, på samma sätt
som majoritetsbefolkningen kan bevara och utveckla sitt språk och sina kultu-
rella traditioner.47

Staten hade således ett ansvar för att ge invandrare tillgång både till den
kultur som präglade majoritetssamhället och till den ”egna” minoritetskultu-
ren. Man skulle främja såväl en kulturell tillhörighet till det kollektiv som vi
betecknat som demos och till det som vi kallat för etnos.

Uppmärksammade då utredningen spänningsförhållandet mellan demos
och etnos? Det är svårt att finna några resonemang som tyder på det. Att
invandrare gavs möjligheter att bevara sina kulturer sågs snarast som en förut-
sättning för integration till demos: ”Minoritetspolitiken bör – för att uppfylla
jämlikhetsmålet – syfta till att ge medlemmar av språkliga minoritetsgrupper
möjlighet att inom ramen för en intressegemenskap som omfattar hela det
svenska samhället upprätthålla och skapa respekt för egen språklig och kultu-
rell identitet.”48

                                          
44 SOU 1974:69, s. 94.
45 Ibid., s. 95.
46 Ibid.
47 Ibid., s. 95.
48 Ibid.
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I det särskilda valfrihetsmålet angavs vidare att ett aktivt stöd för kulturbe-
varande syftade till att ge invandrare möjlighet att välja mellan det vi kan
kalla för en egen ”etnoskultur” och en svensk ”demoskultur”: 

Valfrihetsmålet innebär att medlemmar av språkliga minoriteter som är bosatta i
Sverige genom samhällsinsatser skall ges möjlighet att själva välja i vilken grad
de skall bibehålla och utveckla den ursprungliga kulturella och språkliga identi-
teten, och i vilken grad de skall uppgå i en svensk kulturell identitet. Detta förut-
sätter att de olika invandrargrupperna får ekonomiskt och annat stöd för att
utveckla kulturell egenverksamhet, och att det allmänna kulturutbudet i Sverige
bättre svarar mot de behov som uppkommit genom invandringen.49

Valfrihetsmålet aktualiserar frågan hur utredningen egentligen såg på för-
hållandet mellan etnos och demos. Innebar valfriheten att invandrare och
minoriteter skulle kunna välja bort tillhörigheten till den svenska medborgar-
gemenskapen för att helt gå upp i en etnisk gemenskap? Eller handlade valfri-
hetsmålet enbart om att klargöra att invandrare inte skulle kunna tvingas att
assimilera sig till majoritetsbefolkningens kulturella identitet – det vill säga
till en svensk nationell gemenskap förstådd i etniska termer? Det skulle i så
fall innebära att man inte måste anamma en svensk ”etnoskultur”, men väl en
svensk ”demoskultur”.

Utredningen gav inte några ytterligare svar på dessa frågor förutom de
formuleringar som citerats ovan. Därmed öppnade man som vi skall se senare
för olika tolkningar och en långdragen debatt om ”valfrihetsmålets innebörd”.
Vad som hade klargjorts av IU på ett tydligt sätt var emellertid att staten hade
ett särskilt ansvar för att invandrarna fick möjlighet att bevara sin kulturella
olikhet i det svenska samhället. Välfärdsstatens sociala rättighetsskikt hade
därmed kompletterats med en ny slags nyttighet, nämligen minoriteters rätt
till stöd för att kunna upprätthålla ”sina” kulturer. 

Slutligen formulerades ett särskilt samverkansmål för invandrar- och mino-
ritetspolitiken. Utredningen beskrev målet på följande sätt:

Samverkansmålet innebär att en fruktbärande samverkan bör komma till stånd
mellan invandrar- och minoritetsgrupperna och majoritetsbefolkningen. Sam-
verkansmålet inbegriper även ömsesidig tolerans och solidaritet mellan invand-
rare och den inhemska befolkningen. Detta förutsätter att de olika minoritets-
grupperna blir, och upplevs som, likvärdiga parter i samhället, vilket i sin tur
bl.a. förutsätter att de ges stöd att bilda egna organisationer och ge uttryck för
åsikter genom egna pressorgan. Samverkansmålet innebär vidare att invandrarna
bör engageras för svenska samhällsfrågor och att det skall bli lättare för dem att
aktivt delta i det svenska politiska och fackliga arbetet.50

Samverkansmålet uttryckte en strävan att göra invandrare till en integrerad
del av det svenska samhället. Som framkommer i ovanstående citat låg beto-
ningen på kontakter och samverkan mellan olika kollektiv. Man kan här ana
                                          

49 SOU 1974:69, s. 95 f.
50 Ibid., s. 96.
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en återspegling av tänkandet bakom den typiska svenska korporativa
beslutsmodellen, där medborgarnas åsikter kanaliseras via olika intresseorga-
nisationer. Utredningens resonemang kan tolkas som att invandrarna nu borde
beredas en plats i denna korporativa modell. De olika minoritetsgrupperna
borde ges status som ”likvärdiga parter” i det svenska samhället. De skulle
ges möjlighet att via det egna organisationsväsendet mobilisera och företräda
sina medlemmarnas intressen i förhandlingar med staten. Vi skall i nästa
kapitel närmare studera vilka olika roller som invandrarorganisationerna för-
utsattes spela för att bidra till uppnåendet av de invandrarpolitiska målen
jämlikhet, kulturell valfrihet och samverkan. Här räcker det med att konstatera
att samverkansmålet uttryckte en strävan, inte bara efter att invandrare skulle
erhålla en likvärdig social och kulturell standard som de infödda, utan även att
de skulle uppnå jämlika möjligheter till makt och inflytande i det svenska
samhället.51

Vidare uttryckte det föreslagna samverkansmålet statens ambition att aktivt
främja ömsesidig tolerans och solidaritet mellan infödda och invandrade. Här
framstod dessutom den infödda befolkningen som en relevant målgrupp för en
typ av riktade invandrarpolitiska åtgärder, nämligen information. Utredningen
föreslog att man skulle rikta sig till den svenska majoritetsbefolkningen med
särskilda informationsinsatser för att öka dess kunskaper om de invandrare
och minoriteter som nu levde i Sverige. Det gällde, med utredningens ord, att: 

...öka förståelsen för människor av annat ursprung, så att intressegemenskapen
mellan invandrar- och minoritetsgrupperna och befolkningen i allmänhet kom-
mer till uttryck och intressekonflikter på nationella eller språkliga grunder kan
undvikas. Därvid bör invandringens positiva kulturella effekter uppmärksam-
mas.52

Sammanfattningsvis uppmärksammade utredningen inte att den målfor-
mulering som man föreslog för invandrarpolitiken skulle rymma något spän-
ningsförhållande mellan etnos och demos. Uppfattningen var istället snarast
att en politik som underlät att aktivt stödja invandrares möjligheter till kultur-
bevarande riskerade att motverka integration till demos. Möjligheter att upp-
rätthålla sin kulturella tillhörighet definierades som en del av jämlikhetsmålet.
Utredningen tog därmed ställning för en politik som närmade sig den mång-
kulturella strategin i vårt analysschema på sidan 33 (figur 5). 

Invandrarpolitikens målgrupp
Vad gällde då beträffande den principiella spänning som jag identifierat mel-
lan en politik som är allmän (som gäller ”alla”) respektive en politik som spe

                                          
51 Samverkansmålet hade även en internationell aspekt – det innebar att invandrings- och

utvandringsländer i ökad grad borde samverka i olika frågor (SOU 1974:69, s. 96). 
52 Ibid., s 96.
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cifikt riktar sig till invandrare? Var detta något som uppmärksammades i IU:s
överväganden? Och vad var egentligen kriteriet för att identifiera invandrare
som särskild målgrupp, det vill säga, vad var det för behov som man därmed
ringade in?

Om man bortser från att infödda svenskar alltså identifierades som en mål-
grupp för invandrarpolitiska informationsinsatser, utmärktes den nya sam-
manhållna invandrar- och minoritetspolitiken just av att den ringade in en
befolkningskategori vars behov var specifika i förhållande till den infödda
befolkningen. På samma sätt som antytts i 1968 års proposition menade IU att
dessa behov var av två slag. Det fanns dels den typ av behov som hängde
samman med att vara ny i det svenska samhället, dels det slags behov som var
förknippat med att ha en annan kulturell tillhörighet än majoriteten av befolk-
ningen.

Detta innebar inte att alla som tillhörde kategorin invandrare nödvändigtvis
delade båda dessa behov. Utredningen påpekade att det enbart i begränsad
omfattning var samma personer som skulle komma i fråga för åtgärder som
syftade till att möta dessa båda behov: 

Många medlemmar i minoritetsgrupper har passerat de akuta anpassningssvårig-
heterna i samband med invandringen och är ur social synpunkt väl integrerade i
det svenska samhället. Däremot upplever de ofta sin kulturella och språkliga
miljö som avvikande från den som präglar majoritetssamhället. För många nyli-
gen invandrade personer kan å andra sidan de sociala anpassningsproblemen ha
en mycket stor betydelse.53

De behov som situationen som nyanländ skapade var relativt övergående.
De behov som hängde samman med att tillhöra en kulturell minoritet var där-
emot permanenta. Det är intressant att här notera att den kulturella minoritets-
situationen av utredningen tydligt definierades som en invandrarfråga. Utred-
ningen påpekade själv att en sådan sammankoppling mellan invandrar- och
minoritetsfrågor inte skulle vara möjlig att göra i många andra länder ”där
etniska eller språkliga problem sedan länge har ingått i det politiska mönst-
ret”. Men i Sverige fanns det enligt IU tydligt en sådan koppling:

Eftersom de grupper som numera kan betraktas som ”etablerade minoriteter”
(t.ex. judar och ester) ursprungligen är invandrargrupper behandlar IU i detta
betänkande invandrar- och minoritetsfrågor som delar av ett och samma proble-
mområde. Ett särskiljande av behandlingen av invandrarfrågor å ena sidan, och
minoritetsfrågor å den andra, skulle enligt IU:s uppfattning inte svara mot den
faktiska situationen i Sverige.54

Minoritetspolitik i Sverige var alltså i praktiken att betrakta som en
invandrarfråga, eftersom de kulturella minoriteter som fanns i landet kommit
som invandrare. Undantaget utgjordes av samerna, men deras situation låg

                                          
53 SOU 1974:69, s. 93
54 Ibid., s. 94.
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enligt direktiven utanför IU:s utredningsuppdrag.55 De behov av minoritets-
politisk karaktär som aktualiserats genom efterkrigstidens invandring togs
även som utgångspunkt för hur situationen skulle komma att se ut i framtiden:  

En stor del av invandrarna kommer troligen att stadigvarande bosätta sig här i
landet, och Sverige kommer att vid sidan av de inhemska språkliga minorite-
terna få nya befolkningsgrupper, som talar andra språk än svenska, och som har
en delvis annorlunda identitet, som de ofta vill bevara. Detta behov har redan nu
hos en del grupper tagit sig uttryck i bildandet av ett eget organisationsväsende
och i önskemål om samhällsstöd för bevarande av den språkliga och kulturella
egenarten.56

Det kan tilläggas att ”den faktiska situationen i Sverige” var motiveringen
också till att utredningen, som den själv redovisade, ”så genomgående som
möjligt” försökte tala om minoriteterna som språkliga, och inte nationella,
etniska eller kulturella.57 Av utredningens egen översikt över de större invand-
rar- och minoritetsgrupperna i Sverige framgick dock att det inte alltid var så
lätt att konsekvent använda sig av ett språkligt minoritetsbegrepp för att
beskriva minoriteterna i Sverige. Visserligen beskrevs där ”finskspråkiga”
och ”tyskspråkiga” som två av de minoritetsgrupper som genom invandring
nu fanns i Sverige. Men för de andra grupper som omnämndes i översikten
hade uppenbarligen andra indelningsgrunder tillämpats: religion (i fallet med
”judar”); nationalitet (utredningen nämnde grupperna ”ester”, ”greker”, ”ung-
rare”, ”italienare”, ”polacker” och ”letter”) och etnicitet (den faktor som
uppenbarligen var gemensam för den kategori som av utredningen benämndes
”jugoslaviska grupper”).58

IU hade ringat in de behov som medlemmar i invandrarkategorin i princip
delade. Båda behovstyperna var specifika för invandrare och hängde inte
samman med deras ekonomiska position i samhället. Invandrarpolitiken syf-
tade till att möta behov som hade att göra med antingen att man var ny i det
svenska samhället eller att man tillhörde en etnisk minoritet (eller båda två
samtidigt). Ingenstans i utredningens betänkande antyddes att en politik som
på detta sätt särskilt riktades till invandrare löpte någon risk att skapa negativt
stigma för invandrarkategorin. Den principiella spänningen mellan allmänna
och riktade åtgärder var av allt att döma inte aktuell för utredningen.
                                          

55 Tornedalsfinnar nämns även som en inhemsk minoritet, men utredningen motiverar inte var-
för deras situation sedan inte diskuterades i betänkandet (SOU 1974:69, s. 93).

56 SOU 1974:69, s. 94.
57 Ibid., s.40, 93 ff.
58 SOU 1974:70, s. 9–18. Utredningens översikt av minoritetsgrupperna ger även en antydan om

att en viss organisering eller ”infrastruktur” inom en grupp var nödvändig för att tala om den som
en minoritet. I beskrivningarna hade inte tagits med de invandrargrupper ”som inte har någon sådan
infrastruktur att det kan vara berättigat att behandla dem som enhetliga, etniska, språkliga eller
nationella minoriteter i Sverige”. Detta gällde t.ex. danskar, norrmän, finlandssvenskar och eng-
elskspråkiga. Jfr Gür, 1996, s. 120 ff.
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Den invandrarpolitiska propositionen och riksdagsbehandlingen
Invandrarutredningen hade lagt ett förslag till politik som innebar ett mång-
kulturellt förhållningssätt. Staten hade ett ansvar för att se till att invandrare
fick tillgång till erforderligt stöd både för assimilation till den svenska med-
borgargemenskapen (demos) och bevarande av sina etniska tillhörigheter
(etnos). Vilket bemötande fick dessa förslag i behandlingen av regering och
riksdag?

Året efter det att IU presenterat sitt slutbetänkande kom regeringens propo-
sition om invandrar- och minoritetspolitiken. Propositionen gav sitt stöd till
det förslag till inriktning på politiken som presenterats av IU. Invandrarmi-
nister Anna-Greta Leijon deklarerade att hon liksom utredningen tyckte att det
var naturligt att behandla invandrar- och minoritetsfrågorna som en samman-
hållen enhet.59 I propositionen konstaterades vidare att såväl remissopinion
som den allmänna samhällsdebatten hade visat att det fanns ”stor uppslutning
bakom IU:s synsätt”. Det betecknades som särskilt betydelsefullt att invand-
rarnas och minoriteternas egna organisationer redovisat en huvudsakligen
mycket positiv inställning till IU:s överväganden och förslag.60

Även i riksdagen rådde stor enighet kring invandrarpolitiken och dess
inriktning. Denna samsyn var något som också framhävdes i riksdagsdebat-
ten. Invandrarminister Anna-Greta Leijon framhöll att det var glädjande ”att
det redan från början, i invandrarutredningens arbete, och nu också i riksda-
gen, råder enighet om målen. Det borgar för framgång för strävan att steg för
steg göra Sverige till något av ett föregångsland på invandrarpolitikens
område.”61

Den principiella åsiktsskillnad som ändå kunde märkas i riksdagsdebatten
om den nya invandrar- och minoritetspolitiken skilde ut moderaterna från
övriga partier. Ingrid Diesen (m) uttryckte i debatten sitt stöd för de invand-
rarpolitiska målformuleringarna. Hon ansåg att det var särskilt tillfredsstäl-
lande ”att regeringen nu inte bara talar om invandrare utan också om minori

                                          
59 Däremot var hon noga med att påpeka att det för samerna fanns anledning att tillämpa delvis

andra bedömningar, eftersom ”samerna är en minoritet som väsentligt avviker från övriga minori-
teter i landet” (Proposition 1975:26, s. 59). Sameutredningen tillsattes 1970. För en analys av
statens dominerande föreställningar om den politiska målgruppen under olika skeden i svensk
samepolitik, se Mörkenstam, 1999.

60 De invandrar- och minoritetsorganisationer som fungerat som remissinstanser för IU:s betän-
kande var: Esternas representation i Sverige, Estniska kommittén, Lettiska centralrådet i Sverige,
Lettiska Hjälpkommittén, Riksförbundet finska föreningar i Sverige, Finlandssvenskarnas riksför-
bund i Sverige, Jugoslaviska riksförbundet i Sverige, Italienska riksförbundet i Sverige, Förenade
invandrarorganisationer i Sverige (FIOS) samt Immigrant-institutet. Vidare religiösa instanser:
Svenska kyrkans församlings- och pastoratsförbund, Sveriges frikyrkoråd, Katolska biskopsämbe-
tet, Riksförbundet för finskspråkigt församlingsarbete i Sverige, Estniska evangelisk-lutherska
kyrkan samt De ortodoxa kyrkornas samarbetsråd (Proposition 1975:26, s. 5).

61 Riksdagsprotokoll 1975:80, s. 32.
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teter”.62 Men valfrihetsmålet var enligt Diesen bara en ”läpparnas bekännelse”
så länge man inte också gav invandrare och minoriteter rätt att driva enskilda
förskolor, ålderdomshem och minoritetsskolor. Valfrihetsmålet implicerade
enligt moderaterna en rätt att välja andra alternativ än de offentliga vad gällde
barnomsorg, skola och äldreomsorg. 

Moderaternas tolkning av valfrihetsmålet delades emellertid inte av något
annat riksdagsparti. Hos riksdagsmajoriteten var inställningen istället att en
offentlig sektor som omfattade alla invånare hade en viktig integrativ poäng,
vilket inte minst gällde för målet om att främja invandrarnas inlemmande i det
svenska samhället. Bernt Ekinge (fp) förklarade t.ex. i riksdagsdebatten att
orsaken till att folkpartiet inte kunnat ställa sig bakom moderaternas reserva-
tioner var ”att vi anser att dessa krav inte står i överensstämmelse med mål-
sättningen för invandrarpolitiken när det gäller att skapa såväl tolerans som
gemenskap mellan invandrargrupperna och vår egen befolkning.”63

Det invandrarpolitiska målet om kulturell valfrihet handlade således för
majoriteten av riksdagens ledamöter inte om rätt till välfärdspolitiska särlös-
ningar. Valfrihet i meningen att medborgare skulle kunna välja alternativ till
den offentliga sektorn sågs tvärtom som ett uttryckligt hot mot jämlikhet och
integration. Tanken var istället att inom ramen för den generella välfärdspoli-
tiken tillgodose de specifika behov som invandrare och minoriteter delade.
Rätt till valfrihet tolkades som en invandrares rätt att få tillgång till det slags
resurser som kunde behövas för att upprätthålla en kulturell identitet i Sve-
rige, om man så önskade. 

Sammanfattning
Sammanfattningsvis innebar den nya invandrar- och minoritetspolitiken att
staten inte bara hade ett ansvar för att invandrare erhöll likvärdiga socio-eko-
nomiska villkor, utan också att de fick tillgång till likvärdiga kulturella vill-
kor. Invandrare skulle ges möjlighet att upprätthålla sina ursprungliga kulturer
i det svenska samhället. Därmed hade invandrarpolitiken formulerats som en
mångkulturell politik. 

De aktörer som ingick i den offentliga diskursen var allmänt medvetna om
spänningen mellan etnos och demos. Såväl i regeringens proposition som i
IU:s betänkande och besluten 1975 betonades att man måste motverka en
situation där vissa invandrargrupper isolerades i förhållande till det övriga

                                          
62 Diesen hävdade i riksdagsdebatten med tillfredsställelse att moderaterna varit tidiga med att

framhålla invandrade minoriteters rätt till kulturbevarande i Sverige. Hon hade fog för detta påstå-
ende. Dåvarande högerpartiet hade redan 1968 formulerat ett särskilt invandrar- och minoritetspo-
litiskt program, där minoritetsbegreppet lyfts fram (Högerpartiets kommitté för minoritets- och
invandringsfrågor, 1968). David Schwarz konstaterade i en översikt av invandrar- och minoritets-
politiken 1971 att högerpartiet var det första parti i Sverige som ”funnit sin egen linje i det här
sammanhanget” (Schwarz, 1971). 

63 Riksdagsprotokoll 1975:80, s. 21.
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samhället. Men ingenstans uttrycktes det att en strategi som innebar ett aktivt
stödjande av invandrares kulturbevarande i sig skulle kunna rymma en spän-
ning mellan etnos och demos. Man kan säga att det slags argument som vi i
inledningskapitlet såg att en anhängare av idealtypen ”civil assimilation”
kunde rikta mot en anhängare av ”mångkulturell politik” lyste med sin från-
varo i den svenska offentliga diskursen om invandrarpolitik under detta skede.
Det framkom inga tvivel, åtminstone inte på målformuleringsnivå, om att en
politik som innebar aktivt stöd till invandrarnas kulturbevarande också skulle
vara positiv för integration till demos. Poängen i den offentliga diskursen var
snarare att en politik som inte gav aktivt kulturstöd kunde riskera att motverka
demosintegrationen. De argument som framfördes i den offentliga diskursen
om invandrarpolitik låg kort sagt nära ståndpunkter som idealtypiskt karakte-
riserades som ”mångkulturella” i inledningskapitlet. Om staten underlät att ge
minoritetsgrupper reella möjligheter att utveckla sina etniska tillhörigheter
kunde det leda till ett indirekt tvång om assimilering till en etnisk svenskhet. 

Genom den nya invandrar- och minoritetspolitiken inringades nu vidare
två specifika behov som skilde ut invandrare som en relevant målgruppskate-
gori. Det framkom emellertid inte att det skulle vara relevant att identifiera
”invandrare” som en målgruppskategori med utgångspunkt i socio-ekono-
miska behov. Skälet för staten att rikta sig till invandrare var istället just att de
i vissa avseenden bedömdes ha behov som var specifika. Det gällde för det
första behov som hängde samman med situationen att komma som ny till det
svenska samhället, med allt vad det förde med sig. Staten måste erbjuda
undervisning i svenska, tolkhjälp, samhällsinformation osv. För det andra
kopplades i den offentliga diskursen nu minoritetspolitiska behov samman
med invandrare som befolkningskategori. Staten borde aktivt stödja kulturbe-
varande, genom exempelvis erbjudande om hemspråksundervisning, finansi-
ellt stöd till invandrarnas organisationer och stöd till litteratur och kultur på
minoritetsspråk. 

Med utgångspunkt i den generella välfärdsmodellens integrationslogik
skulle denna sammankoppling mellan minoritetsbehov och invandrare som
kategori kunna betraktas som en riskabel strategi. Tidigare konstaterade jag
att man kan misstänka att politik som särskilt riktas till ”invandrare” riskerar
att fungera stigmatiserande, eftersom det är en kategori som den övriga
befolkningen redan på förhand kan betrakta som ”annorlunda”. Om invand-
rare nu identifierades som en exklusiv behovskategori både vad gällde de mer
kortsiktiga nyanländarbehoven och de permanenta minoritetsfrågorna skulle
man kunna tänka sig att de riskerade att stigmatiseras som ”annorlunda” inte
bara under en övergångsperiod utan även mer permanent. 

Några överväganden om politikens eventuella stigmatiserande effekter var
hur som helst inte aktuella i den offentliga diskursen under invandrarpoliti-
kens etableringsfas. Det sågs snarare som något positivt att invandrares rättig-
heter uppmärksammades i ett särskilt politikområde.
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Vad kan man då säga om den offentliga diskursen som helhet under denna
period? Var den homogen eller heterogen – dvs. framkom det många olika
uppfattningar som stod mot varandra, eller var de flesta överens? Diskursen
måste beskrivas som homogen då det gäller spänningen mellan etnos och
demos och mellan allmänna och riktade åtgärder. Det var ingen som upp-
märksammade att den nya politiken skulle vara föremål för någon av dessa
båda spänningar. Spänningen mellan individen och kollektivet uppmärksam-
mades i riksdagsbehandlingen av moderaterna, vilket påvisade att aktörerna
intog olika positioner i förhållande till de två polerna. För moderaterna var det
individens valfrihet att välja mellan alternativa välfärdslösningar som borde
prioriteras, för majoriteten var det viktigaste att försvara lösningar för alla
inom ramen för den generella välfärdspolitiken. 

Någon uttalad retorisk strategi för att hantera spänningsförhållanden kan
man inte märka i den offentliga diskursen under denna period. Man kan
emellertid notera att aktörerna i diskursen fäste vikt vid vilka ord som använ-
des. Inrikesministern påpekade t.ex. för Invandrarutredningen att orden
”integrering” och ”assimilering” borde undvikas till förmån för uttrycket
”anpassning”. Vidare kan man i förhållande till den period som föregick
invandrarpolitikens etbaleringsfas notera att ”utlänning” i hög grad bytts ut
mot ”invandrare”. Slutligen har vi sett att uttrycken ”invandrare” och ”mino-
riteter” användes som synonymer. 

Invandrarpolitisk utvärdering på 1980-talet

Ungefär samtidigt som riksdagen fattat beslut om invandrar- och minoritets-
politiken ändrades invandringens karaktär drastiskt. I samband med 1970-
talets oljekris och lågkonjunktur försvann den stora efterfrågan på arbetskraft.
Arbetskraftsinvandringen till Västeuropas industriländer avtog. Till Sverige
avstannade den så gott som helt år 1972. Invandringen kom nu istället att
domineras av flyktingar och anhöriga till dem som redan invandrat. 

Den förändrade invandringssituationen ryckte undan det som tidigare for-
mulerats som en av invandrarpolitikens grundförutsättningar, nämligen möj-
ligheten att reglera invandringen med hänsyn till läget på den svenska arbets-
och bostadsmarknaden. För flykting- och anhöriginvandringen gällde huvud-
sakligen andra överväganden. Sverige hade såväl moraliska som konven-
tionsbundna förpliktelser att ta emot politiska flyktingar och att genom anhö-
riginvandring möjliggöra familjeåterföreningar. Samtidigt var det invandrar-
politiska jämlikhetsmålet fortfarande i förlängningen beroende av att invand-
ringen inte blev alltför stor. Det som tidigare setts som en invandrarpolitisk
logik med å ena sidan en noggrann invandringskontroll och å andra sidan en
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välfärdspolitik som likställde invandrare med infödda, förvandlades nu till ett
invandringspolitiskt dilemma mellan värden som var svåra att förena.64

Den nya karaktären på invandringen föranledde först och främst utred-
ningar och beslut som rörde invandringspolitiken. Sverige fick en ny utlän-
ningslag år 1980 som innehöll mer detaljerade riktlinjer för uppehållstillstånd
för asylsökande och andra flyktingar. Men den nya situationen aktualiserade
även frågan om statens politik gentemot de invandrare som fått uppehållstill-
stånd och var bosatta i Sverige. Gällde fortfarande de ställningstaganden som
riksdagen ställt sig bakom 1975 eller fanns det anledning att förändra målen
om jämlikhet, valfrihet och samverkan? 

För att belysa den offentliga diskursen under 1980-talets invandrarpolitiska
utvärderingsfas kommer jag här att analysera den utredning som fick i upp-
drag att se över 1975 års målsättningar. Regeringen tillsatte år 1980 Invand-
rarpolitiska kommittén (IPOK) med uppgift att utvärdera både den invand-
ringspolitik och den invandrarpolitik som gällde. Här kommer utredningens
betänkande om invandrarpolitiken att analyseras. Jag kommer även att rela-
tera resonemang från Diskrimineringsutredningen (DU), en ensamutredning
som arbetade parallellt med IPOK. Uppgiften blir vidare att se hur regering
och riksdag ställde sig till de överväganden och förslag som lades fram av
IPOK och DU. Slutligen analyseras inom ramen för denna period även över-
väganden som gjordes av Kommittén mot främlingsfientlighet och rasism
1989 och regeringens behandling av dessa.

Invandrarpolitiska kommittén (IPOK)
Redan i direktiven till Invandrarpolitiska kommittén (IPOK) gjordes klart att
riktlinjerna från 1975 i huvudsak skulle bestå oförändrade. Invandrar- och
minoritetspolitiken skulle även fortsättningsvis syfta till att uppnå social jäm-
likhet mellan människor av olika nationellt och etniskt ursprung i det svenska
samhället. I direktiven uppmärksammades emellertid en kritik som gick ut på
att det kunde finnas ett spänningsförhållande mellan etnos och demos i en
politik som både syftade till att hjälpa invandrare att anpassa sig till det
svenska samhället och att ge dem möjligheter att bibehålla och utveckla ett
eget kulturliv:

Det har ibland hävdats att det skulle råda ett motsatsförhållande mellan dessa två
slag av åtgärder. Innebörden av 1975 års riktlinjer är emellertid att endast genom
åtgärder av båda dessa slag kan förutsättningar skapas för att samhällsutveck-
lingen i ett invandringsland präglas av harmoniska förhållanden mellan männi-
skor av olika ursprung.65

                                          
64 För detta politiska dilemma, se vidare SOU 1983:29, s. 62; Öberg, 1994; Lundh & Ohlsson,

1994, s. 106.
65 SOU 1984:58, s. 367 f.
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Regeringen uppmärksammade men avfärdade således att det skulle råda en
spänning mellan etnos och demos. Utredningen fick emellertid i uppdrag att
närmare överväga kopplingen mellan de olika typer av åtgärder som ingick i
invandrar- och minoritetspolitiken och att precisera innebörden av politikens
målsättningar.

Det betänkande om invandrar- och minoritetspolitiken som IPOK presente-
rade i juni 1984 ägnade en relativt omfattande diskussion åt de målsättningar
som gällde för invandrar- och minoritetspolitiken. I fokus stod 1975 års val-
frihetsmål, som sedan dess vållat stor debatt och gett upphov till många olika
tolkningar.

För det första gällde frågan vad samhället tolererade vad gällde etnisk
olikhet. Vad hade invandrare och minoriteter egentligen rätt att göra med
hänvisning till målet om kulturell valfrihet? Var gick gränsen för valfriheten?
Med utgångspunkt i vårt analysschema i figur 5 (på sidan 33) handlade frågan
om den vertikala aspekten; föreställningen om den nationella identiteten. Hur
definieras det som håller medborgarna samman i en liberal demokrati? Vad är
det närmare bestämt som nya medlemmar måste anamma för att bli en del av
medborgargemenskapen?

Utredningen konstaterade att det i debatten om invandrarpolitiken fram-
kommit en oro för att valfrihetsmålet innebar att invandrare hade rätt att följa
andra lagar och normer än resten av befolkningen. Invandrarpolitikens mål att
ge invandrare möjlighet att i det svenska samhället upprätthålla och bevara en
egen kulturell identitet hade ibland tolkats med utgångspunkt i ett kulturbe-
grepp som omfattade ”värderingar och uppfattningar om människor, samhäl-
let, hur konflikter skall lösas och hur man uttrycker sig. Med detta kulturbe-
grepp ingår praktiskt taget alla livsyttringar i kulturen.”66 Men att tolka valfri-
hetsmålet utifrån ett sådant omfattande kulturbegrepp var enligt IPOK inte
rimligt. Invandrare var i likhet med den övriga befolkningen underställda
samhällets gällande lagar och normer: 

Sedvänjor som strider mot svensk lagstiftning kan inte tolereras. Man bör heller
inte acceptera sedvänjor eller normer som avviker från vad statsmakterna i andra
sammanhang, t.ex. i grundskolans läroplan eller i fråga om demokrati, klart har
tagit ställning för. Samtidigt finns det inte någon anledning att från principiella
utgångspunkter diskutera skillnader i värderingar eller sedvänjor som varken
strider mot svensk lag eller mot sådana grundläggande värderingar vi här har
talat om.67

Målet om kulturell valfrihet innebar således inte att staten skulle vara mer
tolerant i förhållande till invandrare än andra då det gällde handlingar som
stred mot gällande lagar och normer. Å andra sidan skulle man heller inte

                                          
66 SOU 1984:58, s. 46.
67 Ibid., s. 47.
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ställa större krav på invandrade än infödda i fråga om anpassning till samhäl-
lets lagar och normer. 

Den andra frågan gällde vilket ansvar som målet om kulturell valfrihet
innebar för statens agerande gentemot invandrare och minoriteter. Det rörde
sig med andra ord om den horisontella aspekten i analysschemat i figur 5 på
sidan 33. I vilken mån hade minoritetsmedlemmar rätt att förvänta sig statens
stöd för att bevara sina kulturer? IPOK menade att det med hänvisning till de
olika kulturbegrepp som använts i debatten fanns anledning att precisera
invandrarpolitikens valfrihetsmål enligt följande:

... det särskilda valfrihetsbegreppet inom invandrar- och minoritetspolitiken tar
sikte på det egna språket och den egna kulturen i dess traditionella, mer avgrän-
sade mening. Samhället skall ge sitt stöd till strävanden att bevara och utveckla
både språket och en kultur som har sin grund i det egna kulturarvet. Det handlar
om samhällets förmåga att ge näring åt den kulturella mångfalden och skydd för
individer som önskar behålla en egen kulturell identitet.68

Det är mycket möjligt att det var ett sådant mer avgränsat kulturbegrepp
som man hade haft i åtanke också i förarbetena till det invandrarpolitiska
beslutet 1975. Men utgångspunkten hade då varit att invandrargrupperna i
Sverige skulle forma någorlunda sammanhållna minoriteter i det svenska
samhället. En viktig poäng med invandrar- och minoritetspolitiken som då
hade lyfts fram var att stödja invandrarnas upprätthållande av minoritetskultu-
rer, och att sträva efter att goda kontakter upprätthölls mellan minoriteterna
och det övriga samhället. Framtidsvisionen för Invandrarutredningen 1974 var
ett Sverige bestående av en rad minoritetsgrupper som levde sida vid sida med
majoritetsbefolkningen. 

I IPOK:s betänkande tio år senare gjordes en helt annan bedömning av
invandrarna i det svenska samhället. Det var enligt kommittén orealistiskt att
tro att dessa på längre sikt skulle kunna bevara minoritetskulturer i det nya
landet:

Vare sig invandraren själv vill det eller inte, smälter han i regel gradvis in i den
nya miljön. Denna vanligen ofrånkomliga och ibland smärtsamma assimile-
ringsprocess är naturligtvis olika för olika individer och grupper. Den kan ibland
fortgå i generationer.69

IPOK konstaterade att invandrargrupper i Sverige inte kunde betraktas som
minoriteter i ”den internationellt vedertagna folkrättsliga bemärkelsen”.
Minoritetsstatusen var i folkrätten förbehållen inhemska minoritetsgrupper
som funnits i landet under lång tid. Det föreföll enligt IPOK ”inte sannolikt att
de invandrargrupper som nu finns i Sverige med tiden skall utvecklas till
språkliga/nationella minoriteter i den betydelse ordet har använts internatio-
nellt”. Inte heller i sociologisk bemärkelse tyckte IPOK att ”minoritet” var
                                          

68 SOU 1984:58, s. 48.
69 Ibid., s. 44.
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någon bra benämning på invandrargrupperna i Sverige. Det var enligt kom-
mittén ”föga troligt” att någon av de nu existerande grupperna kunde behålla
”sin egenart som en etniskt sammanhållen grupp mer än ett par generationer
utan fortsatt invandring”. IPOK sade sig tro ”på en utveckling som snarare
innebär ’interkulturella’ människor än ett ’mångkulturellt’ samhälle med dis-
tinkta minoritetsgrupper med olika språk och kulturer”.70

IPOK hade med andra ord svårt att se framför sig att Sverige skulle
utvecklas till ett mångkulturellt samhälle i den meningen att invandrare där
bevarade sammanhållna minoritetskulturer. Mot bakgrund av detta gjorde
man följande tolkning av vilket ansvar som staten genom det speciella valfri-
hetsmålet kunde sägas ha påtagit sig gentemot invandrare och minoriteter: 

Innebörden i valfrihetsmålet som det formulerades år 1975 är enligt vår uppfatt-
ning att samhället skall ställa sig neutralt till nämnda [assimilerings-] process.
Samhället skall inte eftersträva ens en långsiktig kulturell-språklig assimilation
men inte heller i princip motarbeta en sådan. Samtidigt innebär 1975 års invand-
rarpolitiska beslut [...] att samhället bör sträva efter att ge alla grupper i samhäl-
let likvärdiga möjligheter att behålla och utveckla sitt modersmål och utöva
kulturverksamhet. Ett sådant stöd innebär givetvis att en assimilation skjuts upp
eller förhindras. Detta motiveras dock inte av att samhället är intresserat av en
viss utveckling på sikt utan av de behov och önskemål som medlemmarna i den
aktuella gruppen har i den föreliggande situationen.71

I ovanstående citat gjordes alltså klart att ett argument om mångkultura-
lism som ett värde för samhället inte var tillräckligt för att motivera kultur-
stöd. Staten hade inte något intresse av att främja, men heller inte motverka,
invandrares kulturbevarande. Dessutom framkom i citatet att staten inte kunde
tillgodose minoritetsmedlemmars önskan om att deras kultur skulle överleva i
det svenska samhället på längre sikt. Statens förpliktelse gällde att tillfreds-
ställa de behov som fanns just nu, ”i den föreliggande situationen”. Därmed
hade den minoritetspolitiska ambitionen att ge stöd för att bevara kulturer mer
långsiktigt skruvats ned väsentligt. 

I IPOK:s resonemang framskymtar nu också den spänning som hängde
samman med att man i invandrarpolitiken hade definierat social miljö som en
nyttighet. Valfrihetsmålet innehöll en ambition att stödja bevarandet av
etniska nätverk så att individen fick tillgång till en etnisk infrastruktur. Man
kan därmed säga att det i valfrihetsmålet fanns inbyggt en konflikt mellan
individ och kollektiv. För att individen skulle få tillgång till ”sin” kultur kräv-
des att det fanns en grupp människor som upprätthöll denna. Valfrihetsmålet
kunde uppfattas som att staten definierat ett mål om att främja invandrares
tillgång till den sociala miljö (sammanbindande socialt kapital) som utmärker
den etniska gruppen. Kulturbevarande stod därmed i latent konflikt dels till

                                          
70 SOU 1984:58, s. 69.
71 Ibid., s. 44. (min kursivering)
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värdet av individens autonomi, dels till värdet av miljöer som istället främjade
ett överbryggande socialt kapital (demos-främjande).

I sitt betänkande uppmärksammade IPOK denna spänning. Utredningen
konstaterade att det i Sverige var mycket svårt att ge alla invandrare jämlik
tillgång till ”sina” kulturer, eftersom det rent praktiskt var svårt att få till stånd
de mänskliga nätverk som då var nödvändiga: 

Även om det är önskvärt och fortfarande målet är det t.ex. knappast möjligt att
alla invandrargrupper skall kunna beredas likvärdiga möjligheter att behålla och
utveckla sitt kulturarv. Det finns små grupper från ett stort antal länder, där det
med hänsyn till språk- och kulturskillnader skulle krävas kompensatoriska stö-
dinsatser från samhället för den första generationen i en omfattning och av en
kvalitet som inte är genomförbara. Grupper som totalt sett är stora kan vidare
ibland vara så spridda att det bara finns några enstaka gruppmedlemmar i en del
kommuner.72

Även Diskrimineringsutredningen (DU), som arbetade parallellt med
IPOK, intog en kritisk hållning till möjligheten att via politiska insatser främja
kulturbevarande. För de grupper som hade tillräckligt stora medlemsantal
kunde det möjligen visa sig praktiskt genomförbart att genom politiska insat-
ser åstadkomma ett ”i reell mening mångkulturellt Sverige där etniska grupper
lever sida vid sida”.73 DU trodde emellertid inte att detta var statens ambition,
och förespråkade därför att valfrihetsmålet skulle bytas ut mot något ”som
bättre svarar mot statsmakternas egentliga intentioner och reella insatser. (...)
Som alternativ till valfrihet som signalord kan man t.ex. tänka sig respekt.”74

DU lyfte vidare fram att det fanns en möjlig motsättning mellan målet att
främja invandrares tillgång till etniska nätverk (etnos) och deras tillgång till
nätverken i det svenska samhället (demos). Man borde enligt DU ta hänsyn
till risken ”att åtgärder av minoritetsstödjande karaktär i tid eller pengar strikt
konkurrerar med åtgärder för en långsiktig, varsam och naturlig anpassning”75

Både DU och IPOK hade således accepterat att det fanns en potentiell kon-
flikt mellan målet att främja etnos respektive målet att främja demos. Båda
ville tona ned det minoritetspolitiska målet i invandrarpolitiken. Argumenten
var att detta mål var praktiskt svårt att uppnå och att det riskerade att kollidera
med målet om integration till det svenska samhället (demos). Vidare hade
framkommit att målet kunde tolkas som att kulturbevarande hade ett egen-
värde – att en målsättning om att uppnå ett mångkulturellt samhälle i betydel-
sen många intakta kulturer prioriterades före individernas egna önskemål och
intressen.

Diskussionen om valfrihetsmålets innebörd innebar således förslag till en
viktig kursändring i förhållande till 1975 års politik. Politiken skulle inte
                                          

72 SOU 1984:58, s. 71.
73 Ibid., s. 34.
74 Ibid., s. 35. 
75 Ibid., s. 263.
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längre syfta till invandrares långsiktiga kulturbevarande. Men det politiska
innehållet behölls så gott som oförändrat. De reformer som hade förknippats
med valfrihetsmålet och som tolkats i minoritetspolitiska termer förutsatte
enligt IPOK nämligen inte en sådan tolkning. Hemspråk behövdes t.ex. ”obe-
roende av minoritetspolitiska aspekter”. Information på olika ”invand-
rarspråk” hade heller inte något minoritetspolitiskt syfte utan handlade om det
mer övergående behovet av att göra information begriplig för dem som ännu
inte lärt sig svenska. I praktiken innebar det enligt IPOK att man använde
invandrarspråk ”så länge det var nödvändigt och ekonomiskt försvarbart”.76

Det var enligt IPOK således möjligt att hänföra de åtgärder som tidigare
betraktats som minoritetspolitiska till den kategori av mer övergående behov
som uppstod i samband med invandring till ett nytt samhälle. 

Den behovskategori som hängde samman med invandringssituationen
framhävdes alltså i IPOK:s betänkande på bekostnad av den som var förknip-
pad med minoritetssituationen. Ambitionen att möta minoritetspolitiska behov
tonades ned till förmån för den andra typen av behov som hängde samman
med själva invandrarsituationen. 

Sammanfattningsvis kan konstateras att den offentliga diskursen i förhål-
lande till invandrarpolitikens etableringsfas hade tagit ett rejält kliv bort från
den mångkulturella positionen i vårt analysschema. Nu uppmärksammades
tydligt att en mångkulturell politik inbegrep ett spänningsförhållande mellan
etnos och demos. Ståndpunkter som vi kopplat samman med idealtypen ”civil
assimilation” lyftes fram i den offentliga diskursen om invandrarpolitik. Det
fanns en risk att en politik som sökte främja kulturbevarande motverkade
integration till demos. Samtidigt föreslog utredningarna alltså inte att de
åtgärder som tidigare motiverats i mer minoritetspolitiska termer skulle tas
bort.

Den invandrarpolitiska målgruppen 
Om diskussionen hittills kretsat kring de båda specifika behov som förknip-
pats med invandrarkategorin noterade IPOK i sitt betänkande att invandrare
kunde utgöra en målgrupp också med utgångspunkt i sin missgynnade socio-
ekonomiska ställning. Invandrare hade i jämförelse med infödda som regel
sämre förhållanden på arbetsmarknaden.77 Detta var i ett viktigt avseende ett
nytt konstaterande i förhållande till de invandrarpolitiska besluten vid mitten
av 1970-talet. Visserligen kunde man även då hävda att invandrare generellt
sett hade sämre förhållanden i arbetslivet än infödda svenskar – de var t.ex. i
högre grad koncentrerade till låglönebranscher. Men för det första hade
invandrarnas problem på arbetsmarknaden under 1980-talet blivit betydligt
allvarligare. Det handlade nu inte bara om att invandrare hade sämre betalda

                                          
76 SOU 1984:58, s. 263.
77 Se t.ex. Ibid., kap. 5. 
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jobb, utan om att de hade svårt att över huvud taget komma in på arbetsmark-
naden. För det andra saknades nu den politiska åtgärdsstrategi som på 1960-
talet och början av 1970-talet framstått som den mest centrala för att komma
till rätta med ojämlikheter mellan infödda och invandrade. Staten hade i prin-
cip inte längre någon möjlighet att reglera invandringen med utgångspunkt i
situationen på arbets- och bostadsmarknad. 

De politiska åtgärdsstrategier som således återstod var för det första att ge
det slags invandrarspecifika stöd som kunde hjälpa invandrare att komma in
på arbetsmarknaden, exempelvis hjälp att erhålla kunskaper i svenska. För det
andra ingick invandrarna i de arbetsmarknadspolitiska åtgärdsprogram som
gällde befolkningen i stort. Vad som framkom i IPOK:s betänkande var att
invandrare var en kategori som i arbetsmarknadspolitiskt hänseende hade sär-
skilt stora behov. Vissa invandrargrupper tillhörde arbetsmarknadspolitikens
prioriterade kategorier eftersom de genomsnittligt sett innehöll en särskilt stor
andel personer i behov av hjälp. Invandrare var i vissa fall en relevant mål-
grupp, inte därför att de hade behov som var annorlunda än den övriga
befolkningens, utan därför att behoven var särskilt stora. IPOK deklarerade: 

Det finns i det svenska samhället en allmän strävan till jämlikhet mellan olika
individer och grupper. Vi vill som vår principiella inställning markera att sam-
hällets stöd till resurssvaga personer bör vara utformat utifrån individernas vari-
erande behov och lämnas oberoende av om vederbörande är invandrad eller
infödd. Samhällets speciella ansvar gentemot invandrade bör syfta till att över-
brygga de svårigheter som beror på invandringssituationen, som t.ex. bristande
kunskaper i svenska. Samtidigt anser vi att det är ett särskilt samhällsintresse att
satsa resurser på grupper i vilka det finns ett ovanligt stort inslag av lågutbildade
personer.78

IPOK uppmärksammade således att invandrare kunde identifieras som en
målgruppskategori med utgångspunkt i behov som hade att göra med deras
socio-ekonomiska ställning i samhället. Mitt principiella resonemang i inled-
ningskapitlet visade att riktade åtgärder med utgångspunkt i detta slags behov
riskerar att skapa ett negativt stigma av invandrare som socio-ekonomiskt
utsatta (t.ex. ”alla invandrare är lågutbildade” utifrån exemplet i citatet ovan).
I utredningsbetänkandet finns det emellertid ingenting som tyder på att IPOK
själv uppfattat att politik som riktades till invandrare skulle rymma någon
stigmatiseringsproblematik, vare sig målgruppsidentifieringen utgick från att
invandrare hade behov som var specifika eller att socio-ekonomiska behov
var särskilt koncentrerade till invandrarkategorin. 

Invandrarpropositionen 1986 
I februari 1986 presenterade regeringen en proposition om invandrarpolitiken,
som bland annat grundade sig på IPOK:s och DU:s förslag. Invandrarminister

                                          
78 SOU 1984:58, s. 43.
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Anita Gradin menade där att invandrarpolitikens särskilda valfrihetsmål borde
kvarstå, trots de tolkningsproblem som det gett upphov till. 

För det första kommenterade invandrarministern den aspekt som handlade
om föreställningar om den nationella identiteten (den vertikala axeln i figur 5,
sidan 33). Hon klargjorde att valfrihetsmålet skulle tolkas ”så att det innefattar
respekt för den enskildes identitet och integritet samt möjligheter att utveckla
det egna kulturarvet inom ramen för de grundläggande normer som i det
svenska samhället gäller för mänsklig samlevnad.” Valfrihetsmålet fick där-
emot inte tolkas så att det ”innebär ett bortväljande av det svenska språket och
den intressegemenskap som omfattar hela det svenska samhället”.79 Därmed
hade preciserats att invandrare liksom infödda måste assimileras till en
gemensam bas som höll demos samman. Till denna gemensamma bas hörde
gällande lagar och normer samt det svenska språket. Någon förändring i sak i
förhållande till 1975 års diskurs var det inte fråga om. Också då hade vikten
av invandrares integration i en svensk demos-gemenskap framhållits.80 Skill-
naden var att den spänning mellan etnos och demos som berodde på att den
svenska demoskulturen även innefattade inslag som kunde betecknas som
”etniska” nu hade uppmärksammats i den offentliga diskursen. Det var därför
viktigt för invandrarministern att poängtera att ingen – vare sig invandrare
eller infödda – kunde ”välja bort” den civila medborgargemenskapen. 

Vad gällde statens agerande gentemot etnisk olikhet – den horisontella
axeln i vårt analysschema – höll invandrarministern med om IPOK:s resone-
mang att invandrare inte kunde förväntas forma några etniska minoriteter i det
svenska samhället. Minoritetsbegreppet borde reserveras för de grupper som
”sedan mycket länge eller alltid varit bosatta i landet i fråga”. Som en följd av
detta hade minoritetsbegreppet i regeringspropositionen även fallit bort från
beteckningen av politikområdet – där talades det inte längre om ”invandrar-
och minoritetspolitik” utan enbart om ”invandrarpolitik”. I propositionen
deklarerades nu även att politiken inte syftade till att ge stöd till ”invandrares
kollektiv”. Strävan måste istället vara att möta behov hos enskilda individer.
Detta uteslöt dock inte att staten även fortsättningsvis skulle kunna stödja
invandrares kollektiva verksamheter, exempelvis genom stöd till deras orga-
nisationer eller religionsutövning.81

Vidare betonades i propositionen betydelsen av det invandrarpolitiska
samverkansmålet. Utvecklingen i Sverige i riktning mot ett allt mer mång-
kulturellt samhälle skulle komma att innefatta svårigheter och risker för kon-
flikter. Det var enligt invandrarministern viktigt att här försöka förhindra en

                                          
79 Proposition 1985/86:98, s. 20. (min kursivering).
80 Jämför 1975 års formulering: ”Invandrar- och minoritetspolitiken bör därför syfta till att ge

medlemmar av språkliga minoritetsgrupper möjlighet att inom ramen för en intressegemenskap,
som omfattar hela det svenska samhället, ge uttryck för en egen språklig och kulturell identitet”.
(Proposition 1975:26, s. 60).

81 Proposition 1985/86:98, s. 17.
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negativ utveckling. Det skulle ske dels genom opinionsbildande insatser, dels
genom motverkande av tendenser till fördomar och diskriminering på etnisk
grund.82 För att ytterligare markera betydelsen av denna typ av insatser före-
slog invandrarministen att invandrarpolitiken skulle ha ”den övergripande
strävan att bibehålla och utveckla goda etniska relationer”.83 Alla invandrar-
politiska åtgärder skulle som sin utgångspunkt ha att, som invandrarministern
uttryckte det, ”främja gemenskap”. 

Även regeringen hade nu tagit ett steg bort från den mångkulturella ideal-
typen i vårt schema. Betoningen låg istället på den idealtyp som jag där kallat
för ”civil assimilation”.

Riksdagsbehandlingen
I riksdagen rådde det liksom vid beslutet 1975 stor partipolitisk samstämmig-
het om invandrarpolitiken, något som framhölls i riksdagsdebatten av bland
andra invandrarministern Anita Gradin, den moderata riksdagsledamoten
Gullan Lindblad och centerpartiets Rune Backlund.84 I ett viktigt avseende
fanns det dock motstånd mot de språkliga omformuleringar som var ett av
resultaten av utredningens och regeringens överväganden. I socialförsäkrings-
utskottet ställde sig Vänsterpartiet kommunisterna och Centern bakom varsin
reservation med yrkande på att politikområdet även fortsättningsvis skulle
kallas för ”invandrar- och minoritetspolitik”. Reservanterna menade att det
var viktigt att ”markera att invandrarna är nationella minoriteter”. I Centerns
reservation föreslogs även att de båda områdena administrativt skulle skiljas
åt. Invandrarverket borde delas upp i två myndigheter – en som hade hand om
frågor för nyanlända invandrare och en som ansvarade för minoritetspoliti-
ken.85 Reservanterna var med andra ord motståndare till det fjärmande från
den mångkulturella idealtyp som återspeglades i målformuleringarna i rege-
ringens proposition. Utskottsmajoriteten stod emellertid bakom det förslag
som regeringen hade presenterat, vilket även vann gehör i riksdagens omröst-
ning.

Kommissionen mot främlingsfientlighet och rasism 1989 
Debatten om valfrihetsmålets gränser avstannade dock inte i och med övervä-
gandena inför 1986 års invandrarpolitiska beslut. Några år senare blev frågan
åter föremål för diskussion i ett utredningsbetänkande, nämligen den slutrap-
port från Kommissionen mot rasism och främlingsfientlighet som kom vintern

                                          
82 Proposition 1985/86:98, s. 17. Regeringen lade i samma proposition förslag till inrättande av

en särskild ombudsman vars huvuduppgift skulle vara att motverka etnisk diskriminering, diskri-
mineringsombudsmannen (DO). Se vidare Borevi, 2000, s. 155 ff.

83 Proposition 1985/86:98, s. 21.
84 Riksdagsprotokoll 1985/86:153, s. 29; 30; 53. De politiska skiljaktigheterna handlade om

statsbidrag till invandrarorganisationerna, något som jag diskuterar närmare i nästa kapitel.
85 Socialförsäkringsutskottets betänkande 1985/86:20, s. 8.
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1989. I fokus stod nu återigen de båda aspekter som jag hävdat är relevanta i
statens politik gentemot invandrare och etniska minoriteter. Det gällde med
andra ord både vad som var den gemensamma nämnaren mellan samhälls-
medborgare i Sverige – hur definierades den nationella identiteten? – och vil-
ket förhållningssätt som staten borde inta i förhållande till etniska minoriteter. 

Kommissionen relaterade till båda dessa aspekter i sin kritik av att invand-
rarpolitikens mål om kulturell valfrihet var alldeles för otydligt: 

Å ena sidan deklareras att de språkliga minoriteterna ska få avgöra i vilken grad
de vill bevara och utveckla sin ursprungliga identitet och i vilken grad de vill
låta sig försvenskas. Å andra sidan poängteras att sedvänjor och beteenden som
strider mot grundläggande svenska värderingar inte kan accepteras.86

Med ett så otydligt mål fanns det enligt kommissionen en överhängande
risk för att valfrihetsmålet snarare motverkade sitt syfte: ”Det kan väcka för-
hoppningar som inte kan infrias hos invandrarna. Eller farhågor hos dem som
tror att valfriheten sträcker sig längre än den de facto gör.”87 Den svenska
invandrar- och flyktingpolitiken befann sig enligt kommissionen i ett ”strut-
spolitiskt läge” – man vågade inte ta upp debatten kring de frågor som oroade
såväl infödda som invandrare. 

Kommissionen ansåg att det behövdes en debatt kring frågor som ”Vad
händer när etniska konflikter uppstår, som innebär att svenska grundläggande
rätts- och moraluppfattningar utmanas?”; ”Är det [...] rimligt att hävda att
majoritetens värderingar alltid skall ha företräde?”; ”Var går egentligen grän-
sen för hur mycket olikhet som svenskarna är villiga att acceptera?”; ”Hur
skall kulturkonflikter mellan etniska minoriteter hanteras?”; ”Vilka kompro-
misser är rimliga och hödvändiga att göra av respekt för de etniska minorite-
terna?” och ”Kommer valfrihetsmålet för dessa invandrare i realiteten att
kunna upprätthållas?”.88

Regeringens proposition 1990
I februari 1990 presenterade regerigen en proposition med överväganden
kring åtgärder mot etnisk diskriminering. Invandrarminister Maj-Lis Lööw
framhöll där att det invandrarpolitiska valfrihetsmålet innebar ”ett hävdande
av de skilda kulturernas och gruppernas, inklusive den svenska, lika värde och
rätt att existera samtidigt och parallellt”.89 Hon uttryckte därmed en uppfatt-
ning som enligt vårt analysschema låg nära en ”civil” förståelse av den natio-
nella identiteten. Samtidigt höll hon med Kommissionen mot främlingsfient-
lighet och rasism om att otydlighet om hur ”valfrihet” skulle definieras och

                                          
86 SOU 1989:13, s. 114.
87 Ibid.
88 Ibid., s. 115.
89 Proposition 1989/90:86, s. 8.
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”brist på klarspråk i fråga om ’icke förhandlingsbara värderingar’” förmodli-
gen ökade risken för att utlösa etniska konflikter. Invandrarministern lovade
att återkomma i en proposition året därpå om vidare preciseringar angående
valfrihetsmålet. 

I propositionen diskuterades vidare det särskilda samverkansmålet som
gick ut på att främja kontakter och gemenskap mellan infödda och invandrare.
Även detta mål kunde enligt invandrarministern behöva preciseras. Det var
inte rimligt att sätta in omfattande samhällsåtgärder för att försöka nå upp till
en målsättning som innebar ett samhälle helt utan konflikter – etniska eller
andra. ”Samlevnadsfrid” uttryckte bättre det mål som man borde eftersträva:

Det är inget misslyckande om inte alla svenskar tycker om alla invandrare och
tvärtom. Alla svenskar tycker ju inte om varandra. Samlevnadsfrid baserad på
ömsesidig respekt mellan individer och grupper av individer räcker gott som
mål. 90

Receptet för att uppnå ”samlevnadsfrid” var detsamma som för samverkan,
målet borde nämligen uppnås ”genom kontakt och samtal och genom ömsesi-
dig respekt”.91

Invandrare som målgrupp
Invandrarministern kommenterade i propositionen även det faktum att invand-
rare identifierades som relevant målgrupp för olika statliga åtgärder. Här
betonades, på samma sätt som vi såg i IPOK:s utredningsbetänkande från
1984, att invandrare ibland var en relevant målgrupp på basis av socio-eko-
nomiska behov. Invandrarministern konstaterade att invandrare generellt sett
hade det sämre ställt än genomsnittet av befolkningen, något som gällde näs-
tan oavsett vilket välfärdsmått man använde: 

Invandrare bor i allmänhet sämre än infödda svenskar, ofta i bostadsområden där
brottsligheten är större liksom den sociala utslagningen. De har lägre betalda
arbeten, deltar mer sällan i föreningsarbete och röstar i mindre omfattning än
svenskar. Invandrare mår sämre och tvingas oftare till förtidspensionering.92

Denna situation var otillfredsställande, inte minst i integrationshänseende.
Om skillnader mellan olika befolkningsgrupper blev ”djupgående, fasta och
leder till permanenta klyftor i samhället” innebar det enligt invandrarminis-
tern en risk för att gemenskapen kring grundläggande värderingar urholkades.
Om sådana skillnader vidare kopplades samman med särskiljande faktorer
som religion, hudfärg eller ursprung fanns det dessutom en uppenbar risk för
etnisk diskriminering och intolerans.93 Välfärdsstatens allmänna mål att mot

                                          
90 Proposition 1989/90:86, s. 18.
91 Ibid.
92 Ibid., s. 16.
93 Ibid.
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verka ojämlikheter mellan befolkningsgrupper var således att betrakta också
som ett sätt att främja samhällelig integration. 

Invandrarministern relaterade explicit till den generella välfärdsmodellens
integrationslogik då hon deklarerade att ”[e]n ansvarsfull och rättvis välfärds-
politik skall vara till för alla – majoritet som minoriteter – för att kunna bidra
till ett tolerant klimat”.94 Inte desto mindre var det ibland nödvändigt att sär-
skilt uppmärksamma invandrare, för att råda bot på det faktum att de socio-
ekonomiskt utgjorde en särskilt missgynnad kategori: 

[g]enom att framhålla den allmänna välfärdspolitiken är det emellertid inte sagt
att behov skulle saknas av positivt särbehandlande insatser, som ger invand-
rarna de fundamentala förutsättningarna för att, med så mycket av egen kraft
som möjligt, nå den jämlikhet som är invandrarpolitikens yttersta mål. Centralt
är att så många människor som möjligt är genuint delaktiga i samhällsutveck-
lingen.95

Invandrarministern refererade här till den generella välfärdsstatens
dilemma att å ena sidan försöka tillämpa åtgärder som omfattar alla och å
andra sidan försöka motverka sociala ojämlikheter mellan olika grupper på
mest effektiva sätt. Invandrare var ibland en relevant målgrupp eftersom de
var socio-ekonomiskt utsatta i det svenska samhället. Invandrarministern var
samtidigt medveten om att riktade åtgärder kunde vara riskabelt utifrån ett
allmänt integrationsmål, vilket hon visade i följande frågeställning: ”Hur skall
invandrarna få det stöd som kan behövas för att de skall bli oberoende och
starka människor utan att nödvändig positiv särbehandling blir till en kon-
fliktorsak i sig?”96 Riktade åtgärder till invandrare kunde med andra ord stå i
motsättning till målet om goda etniska relationer, eller, med invandrarminis-
terns eget uttryck ”samlevnadsfrid” mellan olika grupper i samhället. 

Sammanfattning
Jag har nu analyserat den offentliga diskursen om invandrarpolitikens mål
under det som jag har kallat för invandrarpolitikens utvärderingsfas. 

För det första kan konstateras att man i diskursen på ett helt annat sätt än
tidigare uppmärksammade analysmodellens vertikala dimension – den som
handlar om den nationella identiteten. Nu uppmärksammades en kritik som
ifrågasatte att tolerans från statens sida gentemot etnisk olikhet var förenlig
med en integrerad medborgargemenskap. Var det verkligen möjligt att skapa
samhörighet i ett land där invånare tilläts tillhöra en mängd olika etniska och
konfessionella tillhörigheter? Med vårt analysschema gällde diskursen spän-
ningen mellan ett etniskt nationsbegrepp respektive ett civilt sådant. Ingen i
den offentliga diskursen förespråkade uttryckligen ett etniskt nationsbegrepp.

                                          
94 Proposition 1989/90:86, s. 15.
95 Ibid. 
96 Ibid., s. 8
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Men diskussionen om valfrihetsmålets gränser illustrerar tydligt problemet att
definiera vad som ingår i målet att integrera medborgare i en gemensam
nationell identitet. Var går gränsen mellan etnos och demos? I den offentliga
diskursen efterlystes nu tydligare preciseringar av vilka grundläggande värde-
ringar och principer som man kunde kräva att alla accepterade och följde –
invandrare såväl som infödda. I regeringspropositionen 1986 slogs fast att
staten kunde ställa krav på att alla invånare följde gällande lagar och regler
och att strävan dessutom måste vara att alla uppnådde kunskaper i svenska
språket. Några ytterligare preciseringar var inte möjliga att göra, om man inte
skulle definiera demos-gemenskapen i etniska termer. Men spänningsförhål-
landet mellan etnos och demos återkom i utredningsbetänkande och rege-
ringsproposition några år senare. Den lösning som aktörerna valde var att
förespråka ytterligare preciseringar av vad tolerans inför kulturell olikhet
(invandrarpolitikens valfrihetsmål) närmare bestämt innebar. 

Diskursen handlade även om den andra aspekten av statens förhållningssätt
till etnisk olikhet, nämligen vilken politik välfärdsstaten borde föra: passiv
tolerans eller aktivt främjande av möjligheter till kulturbevarande. Som vi
tidigare sett hade nödvändigheten av en mångkulturell politik framförts i dis-
kursen under invandrarpolitikens etableringsfas. Under denna tidiga fas hade
ingen i diskursen uppmärksammat att en sådan strategi skulle innebära ett
spänningsförhållande mellan etnos och demos. Under den utvärderingsfas
som jag just analyserat framkom emellertid denna spänning tydligt i dis-
kursen. Nu hänvisade man till de problem som var förknippade med en
mångkulturell strategi. Diskrimineringsutredningen (DU) påpekade t.ex. att
ett mål om kulturell valfrihet kunde riskera att konkurrera med målet om
socio-ekonomisk jämlikhet. Flera aktörer i diskursen menade att valfrihets-
målet väckt förhoppningar hos invandrare och etniska minoriteter som staten
inte kunde infria. 

Även spänningen mellan individen och kollektivet uppmärksammades.
Den svenska invandrarpolitiken hade av vissa uppfattats som en strävan att
skapa ett mångkulturellt samhälle, där man framhöll det kollektiva samhäll-
sintresset av att olika kulturella gemenskaper bevarades. I diskursen poängte-
rades nu att samhället (staten) inte kunde ha några egna uppfattningar i denna
fråga. Minoritetskulturer var inte ett intresse för samhället, utan för de
enskilda individerna. 

Men spänningsförhållandet mellan individen och kollektivet var i enlighet
med mitt inledande principiella resonemang mer djupgående än så, eftersom
det här rörde sig om en nyttighet som var kollektiv till sin natur. I diskursen
framkom nu den latenta konflikt mellan individ och kollektiv som hade att
göra med att staten (åtminstone implicit) definierat social miljö som en poli-
tisk målsättning. I övervägandena framgick att det fanns praktiska problem
med att hävda en målsättning om att minoriteter skulle kunna upprätthålla en
kulturell infrastruktur. Detta skulle förutsätta att personer som tillhörde en och
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samma etniska minoritet fick möjlighet att bo nära varandra och bygga upp en
social miljö som fungerade sammanbindande, något som i ett land som Sve-
rige praktiskt sett kunde vara svårt att tillgodose.

Sammantaget aktualiserades i diskursen att en mångkulturell strategi inne-
bar en spänning såväl mellan etnos och demos som mellan individ och kol-
lektiv. Hur sökte man då hantera dessa spänningar? Jag har här tolkat utred-
ningarnas och regeringens sätt att tona ned den minoritetspolitiska inrikt-
ningen som ett sätt att hantera spänningarna. Om man utgår från vårt analys-
schema hade invandrarpolitiken rört sig åt vänster längs den horisontella
axeln. Man hade förflyttat sig från den position som förespråkade aktiva stat-
liga insatser för att främja kulturbevarande i riktning mot den position som
istället förespråkade att staten förhöll sig passivt tolerant inför etnisk olikhet. 

Vad kan man då säga om spänningen mellan allmänna och riktade åtgär-
der? Formuleringarna kring vad som utgör de behovsmässiga kriterierna för
att rikta sig till invandrare som målgrupp genomgick en förändring i förhål-
lande till invandrarpolitikens etableringsfas. För det första tonades de minori-
tetspolitiska behoven ned (vilket ligger i linje med förflyttningen bort från den
mångkulturella strategin). Ett uttryck för detta var för det första att man inte
längre bör tala om invandrare i termer av minoriteter. Den koppling mellan
invandrarskap och minoritetsskap som etablerades i 1970-talets invandrarpo-
litiska diskurs borde således tas bort. De invandrarpolitiska åtgärderna borde
istället motiveras med utgångspunkt från själva invandringssituationen. För
det andra uppmärksammades nu att invandrare utgjorde en relevant kategori
även med utgångspunkt från att de socio-ekonomiskt var särskilt utsatta i jäm-
förelse med andra. På ett ställe fann jag en explicit hänvisning till spänningen
mellan allmänna och riktade åtgärder, nämligen i regeringens proposition år
1990 med överväganden om åtgärder mot diskriminering. Däremot angavs där
inte hur man borde hantera spänningen. 

De synpunkter som kom fram i diskursen beträffande spänningen mellan
etnos och demos kan under denna period beskrivas som heterogena – i riksda-
gen höjdes röster för att hålla kvar en mer minoritetspolitisk formulering,
medan majoriteten ville tona ned denna ambition. Spänningen mellan indivi-
den och kollektivet uppmärksammas i IPOK:s och DU:s resonemang. Det är
emellertid inte någon aktör som tydligt tar ställning till hur man bör prioritera
mellan de båda polerna. Slutligen såg vi att invandrarministern i en proposi-
tion 1980 antydningsvis hänvisade till spänningen mellan allmänna och rik-
tade åtgärder. Annars var det emellertid ingen som relaterade till detta spän-
ningsförhållande under invandrarpolitikens omvärderingsfas. 

Slutligen var det nu tydligt att aktörerna i diskursen använde en retorisk
strategi för att hantera spänningarna. För att hantera den uppmärksammade
spänningen mellan etnos och demos valde man att inte längre tala om invand-
rarna som ”minoriteter”. Det kan tilläggas att detta nya språkbruk inte var helt
lätt att genomföra. De gamla uttrycken levde kvar på olika områden. Ingen
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förändring gjordes exempelvis i regeringens förordning med instruktion för
Statens Invandrarverk där det alltjämt angavs att verkets målgrupp, vid sidan
om invandrare, var ”språkliga minoriteter”.97 Under invandrarpolitikens
utvärderingsfas lanserades som vi sett även flera nya slagord som hade att
göra med relationen mellan olika befolkningsgrupper. Invandrarpolitiken
borde syfta till att främja ”goda etniska relationer” och till att skapa ”gemen-
skap” och ”samlevnadsfrid”. 

Invandrarpolitisk omvärdering på 1990-talet

Från andra världskriget fram till 1970-talets slut hade invandringen till Sve-
rige varit beroende av den ekonomiska konjunkturen i landet. Under de perio-
der då det rådde stor efterfrågan på arbetskraft var invandringen stor medan
den minskade under perioder med vikande efterfrågan. Vid mitten av 1970-
talet ersattes arbetskraftsinvandringen så gott som helt av flykting- och anhö-
riginvandring. Trots att invandringen inte som tidigare styrdes av ekonomiska
konjunkturer fanns det under denna period ändå ett visst samband mellan
invandring och konjunktur. Stora delar av 1980-talet präglades dessutom av
kraftig högkonjunktur. Ändå var det under denna period som invandrarnas
situation på den svenska arbetsmarknaden påtagligt försämrades i jämförelse
med de infödda. Från att ha varit en kategori vars sysselsättningsgrad var
högre (1950- och 1960-talen) eller lika hög (1970-talets första hälft) som den
infödda befolkningens, blev invandrare nu en kategori vars arbetslöshet jäm-
fört med övrig befolkning var högre och dessutom successivt ökade. Under
slutet av 1980-talet förelåg brist på arbetskraft inom praktiskt taget alla delar
av svensk arbetsmarknad. Trots detta stod stora delar av invandrarna – även
många som vistats här länge – utanför arbetsmarknaden.98

I samband med 1990-talets lågkonjunktur ökade invandrarnas arbetslöshet
ytterligare. Framför allt var det utländska medborgare som drabbades, det vill
säga de invandrare som inte naturaliserats till svenskt medborgarskap. Enligt
en mätning år 1994 låg den öppna arbetslösheten bland utländska medborgare
på 21 procent. Det fanns vidare stora skillnader mellan olika invandrarkatego-
rier – arbetslöshetssiffran för nordiska medborgare låg på 12 procent medan
den för de utomnordiska medborgarna uppgick till 28 procent. Motsvarande
siffra för den infödda befolkningen var vid samma mätning 8 procent.99

                                          
97 SFS 1988:429.
98 Ekberg & Andersson, 1995, s. 8–9.
99 Ibid., s. 52 ff.
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1990-talets lågkonjunktur sammanföll med en dramatisk ökning av flyk-
tinginvandringen, orsakad av krigen i före detta Jugoslavien.100 Sammanlagt
var det omkring 100 000 före detta jugoslaver, framför allt bosnier, som
flydde från inbördeskriget till Sverige. Kvantitativt sett hade någon motsva-
righet till denna invandring inte skett sedan mottagandet av flyktingar under
andra världskriget. Invandrarnas situation på den svenska arbetsmarknaden,
en hårdnande attityd gentemot invandring, etc. krävde politisk handlingskraft
i början av 1990-talet. Den förda invandrarpolitiken hamnade nu i skottglug-
gen för kritiken. Med de katastrofala arbetslöshetssiffrorna och andra larm-
rapporter om olika invandrargruppers situation i det svenska samhället vad
gällde sjukvård, boende, skola, högre utbildning, etc., var det lätt att dra slut-
satsen att invandrarpolitiken hade misslyckats med att uppfylla sitt mål om
jämlikhet mellan invandrade och infödda. 

För att belysa den offentliga diskursen under den period som jag valt att
kalla för invandrarpolitikens omvärderingsfas skall jag analysera en proposi-
tion som socialdemokratiska regeringens presenterade 1991 och som behand-
lade principiella frågor kring invandrarpolitiken. Propositionen drogs emel-
lertid tillbaka då en borgerlig regering kom till makten efter valet hösten
1991. Under den borgerliga regeringen fattades inga stora principiella beslut
om den svenska invandrarpolitiken, men en ny utredning tillsattes. Utredning-
ens direktiv kommer här att analyseras. Utredningsuppdraget fortsatte efter
socialdemokraternas återtagande av makten 1994 i nya former och dess slut-
betänkande presenterades på våren 1996. Jag kommer att analysera betänkan-
det och dess behandling av regering och riksdag. 

Den tillbakadragna propositionen våren 1991
På våren 1991 presenterade den socialdemokratiska regeringen en proposition
med förslag till nya riktlinjer för både invandrings- och invandrarpolitiken.
Syftet var att lägga en fast politisk grund för de närmaste årens reformverk-
samhet inom det flykting- och invandrarpolitiska området. 101 Här diskutera-
des nu återigen några centrala principfrågor för den särskilda invandrarpoliti-
ken.

För det första gällde det den vertikala aspekten i vårt analysschema, dvs.
föreställningen om den nationella identiteten. Som vi kommer ihåg hade
invandrarministern i en proposition året före utlovat en precisering av var
gränserna för den kulturella valfriheten gick. Sedan dess hade frågan beretts i
olika former. I 1991 års proposition menade invandrarministern nu att det inte
var möjligt att lösa frågan genom några ytterligare preciseringar av valfrihe
                                          

100 Det tidigare sambandet mellan invandring och konjunktursvängningar var därmed helt upp-
löst – den dramatiska invandringsökningen skedde mitt under den djupa lågkonjunkturen (Ibid., s.
10 ff). Om samband mellan invandringsströmmar och ekonomisk situation i mottagarlandet, se
även Ekberg & Gustafsson, 1995, s. 24 ff. 

101 Proposition 1990/91:195. 
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tens gränser. Det väsentliga i denna fråga hade redan klargjorts i samband
med IPOK:s invandrarpolitiska översyn och regeringens proposition 1986,
nämligen att alla invånares valfrihet var begränsad i det att man måste ta hän-
syn till landets gällande politik och lagstiftning.102

Invandrarministern menade emellertid att vad debatten om ”valfrihetens
gränser” för många handlade om snarare var de oskrivna reglerna i samhället:

Sett ur majoritetens synvinkel är det på det oreglerade området, där normer, tra-
ditioner och värden – kultur i vid mening – sätter gränser, som många av invand-
rarnas s.k. gränsöverskridande görs. Det är emellertid svårt, och knappast önsk-
värt, att vid sidan av det som lagar och regler stipulerar sätta gränser på detta
område. Kultur är något som ständigt utvecklas och förändras. De ungas kultur
skiljer sig från de äldres, och en del traditioner är ganska nya i den svenska kul-
turen.103

Och, fortsatte ministern, även om det vore möjligt att ringa in ett slags
normal ”svenskhet” så kunde det knappast antas främja relationerna mellan
olika etniska grupper om man för invandrare försökte ställa upp särskilda
regler för vad som var rätt och fel. Invandrarministern menade sammanfatt-
ningsvis att det var ”både svårt och olämpligt att göra en beskrivning av ’icke
förhandlingsbara svenska värderingar’”.104 Därmed hade hon gett ett svar på
vad anpassning till demos innebar. Slutsatsen var att det varken kunde ses
som praktiskt möjligt eller normativt lämpligt att definiera ett slags ”svensk-
het” som skulle sätta gränserna för medborgarnas uppträdande. Medlemskap i
den svenska medborgargemenskapen krävde inte att man skulle anpassa sig
till en svensk etnoskultur, utan bara att man accepterade den politiska gemen-
skapens grundläggande normer – det vill säga snarare en anpassning till en
svensk demoskultur. 

Propositionen diskuterade även den andra principiella aspekt som jag
identifierat i analysschemat angående statens förhållningssätt gentemot
invandrare och etniska minoriteter. Vad hade invandrarministern att säga om
den mångkulturella inriktning som lanserats som en av invandrarpolitikens
hörnstenar i mitten av 1970-talet, och som kvarstod också efter 1986 års för-
sök till nedtoning? I propositionen framhävdes nu på ett tydligt sätt den spän-
ning mellan individen och kollektivet som jag hävdat ständigt föreligger då
staten formulerar en målsättning om att uppnå en viss social miljö. Målet om
kulturbevarande bygger på medverkan av en grupp människor – för att värdet
av en kulturell miljö skall föreligga förutsätts att det finns människor som
underhåller kulturen. Invandrarministern anspelade nu explicit på denna kon

                                          
102 Invandrarministern betonade att det var lättare att respektera lagar och andra beslut om man

kände delaktighet i dess tillkomst. Det var ur denna aspekt viktigt att öka invandrares politiska
deltagande i Sverige. I propositionen föreslogs bland annat att man skulle främja högre deltagande
genom att i ökad utsträckning medge dubbelt medborgarskap (Proposition 1990/91:195, s. 82). 

103 Ibid., s. 83. 
104 Ibid.
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flikt mellan individ och kollektiv, då hon resonerade om invandrarpolitikens
mål att stödja invandrares möjligheter att upprätthålla olika kulturer i det
svenska samhället: 

I ett land som Sverige med politisk pluralism, är individens val viktigt och i den
svenska invandrarpolitiken betonas också individen och individens behov. Om
man strävar efter kulturell pluralism är kollektivet, gruppen, viktig. Helt enkelt
därför att främjande av etnisk mångfald inte är möjlig utan att på något sätt
bygga på existensen av en grupp. (....) Individuell etnisk mångfald är en omöj-
lighet. Den här motsättningen är för övrigt en förklaring till en del av skiljaktig-
heterna kring valfrihetsmålet. Den betydelse samhället fäster vid individen och
individens eget val kolliderar nämligen med den orientering mot gruppen som är
nödvändig för att en etnisk pluralism skall kunna utvecklas.105

Som vi kommer ihåg hade IPOK i betänkandet från 1984 betonat att det
samhälleliga värdet av mångkulturalism inte kunde motivera statligt stöd till
invandrarnas kulturer. Det var inte det att staten önskade sig en utveckling där
medborgarna tillhörde många sinsemellan olika kulturer som motiverade den
mångkulturella politiken. Politiken måste utgå från de enskilda individernas
behov. I 1991 års proposition framfördes indirekt en kritik mot den förda
politiken för att i detta avseende ha misslyckats i sin neutralitet. Invandrarmi-
nistern frågade sig i retoriska ordalag: ”Är den nuvarande ordningen med en
uppifrån, av majoritetssamhället, planerad och stödd mångfald den mest
lämpliga? Vad bör och kan staten styra över i detta avseende?”106

Invandrare som målgrupp
I propositionen uppmärksammades även spänningen mellan allmänna och
riktade åtgärder. Det var identifieringen av ”invandrare” som en kategori med
kulturspecifika behov som nu kritiserades. Invandrarministern menade att
fokuseringen på dessa behov kunde innebära att socio-ekonomiska behov fel-
aktigt tolkades i kulturella termer. Stödet till invandrares kulturella olikhet
hade enligt henne inneburit att det fanns en benägenhet att ”kulturifiera” alla
frågor som hade att göra med invandrare. Betoningen av invandrares kultu-
rella identiteter riskerade därmed att dölja problem som hade att göra med
socio-ekonomiska orättvisor i samhället. Vidare pekade invandrarministern på
att det fanns ett allmänt stigmatiseringsproblem med att invandrare uppmärk-
sammades som en särskild målgruppskategori: 

Politiska frågor, situationer, beteenden, förhållanden och annat som på något sätt
har anknytning till etnisk grupp, kultur eller invandrare blir ”invandrarfrågor”.
För den enskilde individen följer invandraretiketten ofta med hela livet. [...]

                                          
105 Proposition 1990/91: 95, s. 85.
106 Ibid., s. 88. Det är intressant att den existerande politiken alltså uttryckligen beskrevs som en

av staten ”uppifrån” planerad och understödd kulturell mångfald. 
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Genom att på detta sätt bli identifierade som invandrare förstärks och vidmakt-
hålls gränsen mellan svenskar och invandrare.107

Invandrarpolitiken medverkade kort sagt till att stigmatisera invandrare
som ”annorlunda”. Den särskilda invandrarpolitiken och den invandrarpoli-
tiska administrativa apparaten, med många anställda på olika nivåer och inom
olika samhällssektorer, bar enligt ministern en stor skuld till polariseringen
mellan invandrare och infödda. 

Invandrarministern hade konstaterat att det fanns en motsättning mellan
riktade invandrarpolitiska åtgärder och ett allmänt integrationsmål. På vilket
sätt skulle denna spänning hanteras? För framtiden borde man enligt ministern
överväga att politik riktad till invandrare begränsades till en avgränsad tidspe-
riod under det att de fortfarande var relativt nyanlända. Efter ett sådant initi-
alskede fanns det ingen anledning att särskilja invandrare som en specifik
behovskategori.

Invandrarpolitikens nyanländarbehov borde således tidsbegränsas. Vad
gällde behov som sammanknippats med invandrares och minoriteters etniska
eller kulturella olikhet borde dessa i framtiden ingå som en naturlig del av den
allmänna välfärdspolitiken: 

För en del kan dessa behov vara av kulturell/etnisk art, som då alltså tillgodoses
inom ramen för arbetsmarknadspolitiken, socialpolitiken etc. Hemspråksunder-
visningen skulle exempelvis i ett sådant framtidsperspektiv utgöra en del av det
toleranta, mångkulturella samhällets utbildningspolitik och inte en del av
invandrarpolitiken. Valfriheten blir därmed inte en invandrarpolitisk utan en
allmänpolitisk fråga, och det argument som ibland framförs om att invandrare
har en särskild valfrihet på majoritetens bekostnad bortfaller.108

Ett annat viktigt förslag till hantering av spänningsförhållandet var att
övergå till ett nytt språkbruk. Det gällde att undvika att tala om åtgärder för
”dom” – invandrarna, för att istället fråga sig ”vilket slags mångkulturellt
samhälle vi – infödda såväl som invandrade – vill bygga”: 

Genom att flytta diskussionen från invandrarpolitiken och dess valfrihetsmål till
en diskussion om jämlikhet i ett mångkulturellt samhälle blir frågan en bredare,
samhällspolitisk fråga och inte avgränsad till en invandrarpolitisk fråga. På så
vis blir den en gemensam angelägenhet och inte en fråga om hur dom, invand-
rarna, skall ha det utan om hur vi alla skall ha det.109

Lösningen handlade således om ett nytt sätt att tala och tänka kring de
åtgärder som gått under benämningen invandrarpolitik. Detta var ett perspek-
tivskifte som enligt ministern skulle bidra till att ge ”en annan ram för
samtalet och vi tvingas på allvar börja diskutera med varandra vad vi menar

                                          
107 Ibid., s. 87.
108 Proposition 1990/91: 95, s. 87 f.
109 Ibid., s. 84.
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och vill med ett mångkulturellt samhälle och skaffa oss insikter och kunska-
per för framtiden”.110

Men vad gällde då beträffande åtgärder där invandrare identifierades som
en relevant målgrupp, inte därför att deras behov var specifika, utan därför att
olika socio-ekonomiska behov var särskilt koncentrerade just till invandrar-
kategorin? Var en politik som positivt särbehandlade invandrare med hänsyn
till deras socio-ekonomiska ställning också att betrakta som problematisk ur
stigmatiseringssynpunkt? Resonemangen i propositionen ger vid handen att så
inte var fallet. Ett visst mått av positiv särbehandling var nödvändig för att
uppnå jämlikhetsmålet: 

Långsiktig invandrarpolitik är i stora stycken detsamma som allmän välfärdspo-
litik. På vissa avsnitt av denna politik och under vissa utvecklingsskeden kan de
generella insatserna behöva förstärkas med inslag av positiv särbehandling.
Exempel på sådan positiv särbehandling finns inom arbetsmarknadspolitiken
med de särskilda, riktade insatser som där gjorts till förmån för invandrare och
flyktingar.111

I regeringens proposition framkommer inte att positiv särbehandling av
invandrare med hänsyn till deras position exempelvis på arbetsmarknaden
löpte risken att fungera stigmatiserande. I regeringens perspektiv var det såle-
des skillnad på olika åtgärder som särskilt riktades till invandrare. Åtgärder
som riktades till invandrare därför att de hade behov som bedömdes vara sär-
skilt stora tycktes vara acceptabla, medan åtgärder som riktades till invand-
rare för att deras behov bedömdes vara specifika skulle undvikas därför att de
riskerade att fungera stigmatiserande. 

Efterlysning av nya integrationspolitiska lösningar
Efter riksdagsvalet på hösten 1991 tillträdde en ny borgerlig regering som
drog tillbaka den socialdemokratiska propositionen. Men de idéer som där
framförts kom som vi skall se ändå att prägla utvecklingen av den invandrar-
politiska debatten. I januari 1993 beslutade regeringen att tillsätta en parla-
mentarisk utredning för att se över såväl invandrar- som flyktingpolitiken.112

Krav på en utredning hade väckts från flera olika håll. Bland annat hade Riks-
dagens revisorer i sin granskning av invandrarpolitiken i juni 1992 rekom-
menderat att en översyn gjordes av politiken.113 Revisorerna konstaterade i sin
rapport att invandrarpolitiken i internationell jämförelse visade relativt goda
resultat, men att det fanns anledning att göra en översyn för framtiden. Rege-
ringen menade i utredningsdirektiven att det fanns anledning att känna ”en
växande oro inför de allt mer påtagliga svårigheter många invandrare har att
                                          

110 Ibid., s. 84.
111 Proposition 1990/91:195, s. 74.
112 Kommittén fick namnet ”Kommittén om översyn av invandrarpolitiken samt invandrings-

och flyktingpolitiken” (Dir. 1993:1).
113 Riksdagens revisorer, 1992.
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komma in i det svenska samhället. Invandrare tycks vara mer utsatta och
oftare hamna i sämre läge än befolkningen i övrigt.”114

Enligt regeringens planering skulle den nya invandrarpolitiska kommittén
presentera sina slutsatser på våren 1994, i god tid före höstens riksdagsval.
Men kommittén försenades i sitt arbete och lyckades inte framställa några
betänkanden till det utsatta datumet. 115 I september tillträdde en ny socialde-
mokratisk regering, vilken senare på hösten beslutade att lägga ned kommit-
tén och ersätta den med två nya. En särskild flyktingpolitisk kommitté fick nu
ansvar för översynen av den framtida flykting- och invandringspolitiken
medan en invandrarpolitisk kommitté gavs i uppdrag att se över den gällande
invandrarpolitiken.116

Invandrarpolitiska kommittén 1996
Invandrarpolitiska kommittén presenterade sitt slutbetänkande på våren 1996.
Låt oss se vad kommittén hade att säga angående de båda aspekterna på sta-
tens förhållande till det mångkulturella samhället. Det gällde för det första
föreställningen om den nationella identiteten, och vilken grad av kulturell
olikhet som skulle tolereras, för det andra vilken politik staten borde föra
gentemot etnisk olikhet: passiv tolerans eller aktivt främjande.

Vad gällde den första aspekten konstaterade kommittén att det var särskilt
nödvändigt då Sverige nu blivit ett mångkulturellt land att ”finna det kitt som
kan hålla alla livsstilar och kulturarv samman”.117 I enlighet med tidigare
invandrarpolitiska principdiskussioner angav kommittén att grundläggande
värderingar i en demokrati och gällande lagar och politik var det som utgjorde
den nödvändiga gemensamma ramen för alla invånare. Alla måste med andra
ord anpassa sig till en demosgemenskap. Till denna demoskärna hörde även
det svenska språket: ”att alla som bor i Sverige har ett gemensamt språk är en
förutsättning för att hålla ihop den mångkulturella nationen och skapa bryggor
mellan olika befolkningsgrupper.”118

Kommittén deklarerade dessutom tydligt att man aktivt måste verka för att
den gemensamma nationella tillhörigheten inte fungerade exkluderande för
vissa befolkningsgrupper. Det gällde att definiera en demoskultur som inte
uttryckte en etnisk uppfattning om den svenska nationella identiteten. Den
svenska historien var ur detta perspektiv enligt kommittén inte någon lämplig

                                          
114 Dir. 1993:01
115 Med undantag av en rapport författad av Jonas Widgren med en jämförande översikt över

olika länders invandrarpolitik (SOU 1993:13).
116 Riktlinjerna för den nya invandrarpolitiska utredningens arbete skilde sig inte nämnvärt från

vad som gällt för den tidigare utredningen i fråga om den invandrarpolitiska översynen. I direktiven
angavs även att den nya socialdemokratiska regeringen ”i allt väsentligt delar de värderingar och
synsätt som ligger bakom den tidigare regeringens direktiv”. (Dir. 1994:130 och Dir. 1994:129).

117 SOU 1996:55, s. 354.
118 Ibid., s. 375.
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samhörighetsfaktor att lyfta fram, eftersom alla inte hade sina historiska rötter
här:

I det genom invandring etniskt och språkligt blandade Sverige är det förenande i
svenskheten inte ett gemensamt historiskt ursprung utan den samtida tillhörig-
heten i Sverige med dess samhällsordning och grundläggande värderingar om
demokrati och människors lika rätt och värde. 119

Invandrarpolitiska kommittén menade vidare att man exempelvis inom
kulturpolitiken borde främja en ”vidgad svenskhet” som skulle kunna bidra
till att fler människor kunde identifiera sig med och känna nationell samhö-
righet med Sverige. ”Samhällets mångfald” borde återspeglas i det nationella
kulturutbudet, t.ex. genom repertoar och programval och genom de personer
som medverkande i olika kulturella sammanhang. Det var viktigt att ”de som
uppträder på de olika kulturella arenorna, skådespelare, journalister etc. till-
sammans speglar befolkningssammansättningen”.120

Vad man här talade om var nödvändigheten av aktiva strategier för att
påverka den svenska nationella identiteten så att den inte exkluderade vissa
invånare. Det fanns enligt kommittén med andra ord behov av ett slags aktiva
insatser som i vårt analysschema skulle placera sig, inte längs den horison-
tella, utan den vertikala axeln. Någon sådan ambition hade inte uttryckts i
några av de dokument som jag tidigare analyserat, åtminstone inte explicit.
Vad som mer konkret menades med en ”vidgad svenskhet” eller hur man
närmare bestämt skulle göra för att försöka uppnå den gick kommittén där-
emot inte närmare in på i betänkandet. 

Invandrare som politisk målgrupp
I kommitténs betänkande fördes ett resonemang om invandrarpolitikens mål-
grupp som hade stora likheter med övervägandena i den socialdemokratiska
regeringens tillbakadragna proposition 1991. Invandrarpolitiken framställdes
som problematisk eftersom den pekade ut invandrare som en speciell befolk-
ningskategori. Den förda invandrarpolitiken hade enligt kommittén bidragit
till att ”invandrare” var en etikett som många personer aldrig blev riktigt fria
från, trots att de bott här mycket länge eller till och med var födda här. Den
flitiga användningen av invandrarbegreppet i politiska åtgärdssammanhang
ledde till negativ stämpling, som det nu gällde att frigöra sig från: 

Inte bara med tanke på de unga med invandrarbakgrund utan också generellt för
invandrare som inte är nyanlända är det viktigt att en politik utformas som inte i
första hand koncentrerar sig på och accentuerar invandrarskapet. En ny politik

                                          
119 SOU 1996:55, s. 354.
120 Ibid. s. 365. Men att på ovan beskrivna sätt ”öppna den svenska kulturen” var enligt kom-

mittén varken ett hinder för eller ett alternativ till verksamhet och utbud ”som bygger på en annan
språklig/etnisk gemenskap än en svensk”: ”Vid sidan av ett svenskt kulturarv, som alla slags
svenskar, även den invandrade befolkningen och dess ättlingar skall ha möjligheter att känna sig
delaktiga i, måste finnas utrymme för andra, icke-svenska kulturarv”
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måste sträva efter att bryta upp gränserna mellan ”vi” och ”dom”, mellan
”svenskar” och ”invandrare”.121

Som vi sett genom hela detta kapitel hade det invandrarpolitiska området
utgått från att det fanns två typer av mer eller mindre invandrarspecifika
behov – dels de som hängde samman med invandringssituationen, dels de
som hade att göra med att invandrare ofta hade etniska kulturella tillhörighe-
ter som avvek från majoriteten av befolkningen. 

Om vi börjar med den första typen av behov tillstod Invandrarpolitiska
kommittén att det krävdes riktade insatser till ”invandrare” från statens sida
för att möta de behov som hängde samman med att vara ny i det svenska
samhället. Problemet var att behov definierades som ”invandrarspecifika”
även långt efter det att en person invandrat. Kommittén föreslog därför att
man skulle sätta en tidsgräns för hur länge personer skulle identifieras som
”invandrare” i åtgärdspolitiska sammanhang. Det var enbart under den allra
första tiden som själva invandrarskapet kunde anses som relevant grund för
riktade åtgärder. ”Invandrarpolitik” borde därför i framtiden endast avse mål
och medel under en invandrares första fem år i landet. De särskilda åtgärder
som under denna första period riktades till de nyanlända skulle ge dem möj-
lighet ”att skaffa sig de svenska verktyg som kan behövas för att de skall klara
sig på egen hand i det svenska samhället”.122 För dem som bott här längre än
fem år skulle den vanliga välfärdspolitiken gälla på samma sätt som för övriga
invånare.123

Vad gällde då beträffande de invandrarpolitiska behov som kopplats sam-
man med medlemskap i en kulturell eller språklig minoritet? Kommittén
menade att kategorin ”invandrare” inte var en särskilt träffsäker kategori då
det gällde dessa kulturella behov heller. Visserligen var det så att personer
som invandrat till Sverige på detta område kunde ha behov och önskemål som
skilde sig från befolkningens flertal, tillstod kommittén. Men det var samtidigt
mycket svårt att dra någon klar skiljelinje mellan den invandrade respektive
infödda befolkningen:

Det finns inte något givet samband mellan det faktum att en person har invandrat
och hennes kulturella och sociala konsumtionsmönster, även om flertalet perso-
ner som anser sig tillhöra en språklig eller kulturell minoritet i Sverige är födda
utomlands.124

Det fanns därför ingen anledning för staten att vända sig till ”invandrare”
som en särskild kategori på basis av deras minoritetspolitiska behov. 

Invandrarkategorin hade sammantaget visat sig vara alldeles för stor och
mångfasetterad för att kunna ringa in specifika behov, vare sig dessa gällde

                                          
121 SOU 1996:55, s. 311.
122 Ibid., s. 315 ff.
123 Ibid., s.313
124 Ibid., s. 50.
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själva invandringssituationen eller statusen som kulturell minoritet i det
svenska samhället. Vidare hade man stigmatiseringsproblematiken att ta hän-
syn till – man borde undvika att definiera åtgärder som invandrarspecifika.
Den lösning som invandrarpolitiska kommittén förordade var att formulera de
minoritetsbetonade behov som tidigare ingått i invandrarpolitiken som en del
av den vanliga välfärdspolitiken, eller vad som i följande citat kallades för
”den generella politiken”:

Kommittén vill med sitt förslag till ny politik i ännu högre grad betona den
generella politikens betydelse, men menar att samhällspolitiken i betydligt högre
utsträckning och mycket tydligare än hittills måste utgå ifrån och spegla den
etniska, kulturella och sociala mångfalden i samhället.125

Det som tidigare ingått i det invandrarpolitiska valfrihetsmålet skulle nu
göras till en allmänpolitisk fråga. Detta innebar i sin tur att den generella
politiken måste förändras med utgångspunkt från ”samhällets mångfald”. Det
faktum att Sverige genom invandringen blivit ”i hög grad mångkulturellt”
borde tas som ”en självklar utgångspunkt för den generella politikens utform-
ning på alla nivåer”.126 Det innebar att den vanliga välfärdspolitiken på ett
bättre sätt än tidigare skulle kunna tillgodose skiftande behov: ”Då förutsätt-
ningar och möjligheter kan variera beroende på bakgrund ligger i förläng-
ningen att de insatser som stat och kommun ansvarar för måste kunna variera
bland annat med hänsyn till språkliga och kulturella omständigheter.”127 Det
väsentliga var att kulturella behov som tidigare betraktats som och benämnts i
termer av specifika ”invandrarfrågor” nu skulle betraktas och talas om i ter-
mer av allmängiltiga frågor. 

Vad gällde då behov som hängde samman med invandrares socio-ekono-
miska ställning? I den offentliga diskursen om invandrarpolitik hade som vi
sett redan under 1980-talet uppmärksammats att invandrare var en relevant
målgruppskategori, inte enbart i den utsträckning som de hade specifika
behov, utan även i den mån som allmänna socio-ekonomiska behov var sär-
skilt koncentrerade till invandrarkategorin i fråga. Att rikta sig till ”invand-
rare” som målgruppskategori hade motiverats med hänvisning till målet att
motverka socio-ekonomiska ojämlikheter och statusskillnader mellan invand-
rare och infödda. Men enligt vårt idealtypiska spänningsförhållande skulle det
föreligga en spänning i förhållande till den generella välfärdsmodellens integ-
rationslogik som allmänt sett förespråkar åtgärder som omfattar ”alla” och
inte enbart de socio-ekonomiskt mest utsatta. Var detta ett spänningsförhål-
lande som uppmärksammades av kommittén? 

Först och främst kan konstateras att kommittén gav tydligt uttryck för väl-
färdsstatens allmänna integrationslogik (dvs. den som jag illustrerade med

                                          
125 SOU 1996:55, s. 354 f.
126 Ibid., s. 353.
127 Ibid., s. 311.
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hjälp av Marshall). Social ojämlikhet måste bekämpas eftersom den var ett
hot mot samhällelig integration. Särskilt allvarligt ur integrationssynpunkt var
det om klyftorna följde etniska skiljelinjer: 

Stora olikheter i levnadsstandard och livssituation leder till social oro. Exemplen
är många på att marginalisering och ojämlikheter som följer etniska skiljelinjer
kan få mycket allvarliga konsekvenser. När kontaktytor och gemensamma are-
nor blir färre uppstår ett antal onda cirklar som blir allt svårare att bryta. Man
kan bland annat förvänta sig att diskrimineringen ökar och att attityderna blir
hårdare. En annan effekt kan bli en förstärkt ”ofrivillig” boendesegregation. Den
känsla av att stå utanför samhället som nu finns framför allt hos vissa ungdomar
kan bli mer allmänt spridd och underminera lojaliteten med landet.128

Utvecklingen i det svenska samhället hade i detta avseende visat mycket
oroande tendenser. Man kunde konstatera sociala klyftor mellan olika etniska
grupper i det svenska samhället och sociala skillnader mellan infödda och
invandrare. Med utgångspunkt från detta var det enligt kommittén nödvändigt
att staten vidtog åtgärder som särskilt riktades till invandrare för att råda bot
på ojämlikheten. Staten måste särskilt uppmärksamma och motverka sociala
skillnader mellan olika etniska kategorier: 

Skillnader mellan grupper i samhället som följer etniska och nationella linjer och
inte kan förklaras med tillhörighet i en viss åldersgrupp, utbildningsbakgrund
etc. eller med vistelsetid i Sverige måste av flera skäl alltid uppmärksammas.
Även om stora skillnader ibland kan förklaras med att personer varit kort tid i
Sverige eller har en kort utbildning kan det emellertid vara viktigt att bryta ett
mönster där hela etniska grupper riskerar att marginaliseras.129

Det fanns vissa invandrarkategorier som var särskilt utsatta. Riktade insat-
ser behövdes därför för att kompensera dessa gruppers missgynnade ställning
och för att motverka att klyftorna ytterligare fördjupades. Spänningen mellan
allmänna och riktade åtgärder borde därmed vara aktuell. Utifrån min analys-
ram råder det lika stor, om inte större, risk för stigmatisering av invandrarka-
tegorin då den identifierades som en målgrupp vad beträffar socio-ekono-
miska behov som då den identifieras därför att det finns ”invandrarspecifika”
behov.

I betänkandet uttalades inte explicit att spänningen mellan allmänna och
riktade åtgärder skulle föreligga då invandrare identifierades som en socio-
ekonomiskt utsatt kategori. Däremot är det, som vi nu skall se, möjligt att
tolka utredningens resonemang som ett uttryck för att den var medveten om
spänningen och att den hade en strategi för att försöka hantera den. Strategin
gick ut på att inte kalla sådana riktade åtgärder för ”invandrarpolitiska åtgär-
der” även om de som omfattades av dem i praktiken var invandrare.

                                          
128 SOU 1996:55, s. 304.
129 Ibid., s. 310.
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Inom ramen för arbetsmarknadspolitiken lämnade t.ex. kommittén flera
förslag till åtgärder som skulle rikta sig till personer med invandrarbakgrund.
Här försökte man undvika att använda invandrarbegreppet, trots att åtgärderna
var tänkta just för invandrare. Bland annat föreslogs ett bidrag som i prakti-
ken, om än inte formellt, skulle rikta sig till äldre långtidsarbetslösa invand-
rare som bott länge i Sverige: ”[a]tt vara född utomlands bör inte vara en för-
utsättning för att kunna få lönebidrag på dessa grunder, men det kommer ändå
att i första hand kunna utnyttjas av äldre med invandrarbakgrund”.130 Det
gällde med kommitténs ord att skapa ”åtgärder som skulle kunna bidra till att
chanserna på arbetsmarknaden förbättras för personer med invandrarbak-
grund, men som inte utgör säråtgärder för en viss kategori invandrare”.131

Strävan var alltså att komma bort från själva invandrarbegreppet, eftersom
detta riskerade att fungera stigmatiserande. Lite tillspetsat kan man säga att
det var helt i sin ordning att invandrare i praktiken utgjorde en stor andel av
mottagarna i särskilda åtgärdsprogram, bara invandrarskapet inte användes
som formellt kriterium för att få utnyttja programmen och att dessa inte
kallades för ”invandrarpolitik”. 

En liknande slutsats kan man dra av resonemangen i ett utredningsbetän-
kande som presenterades året därpå och som gällde de särskilda övervägan-
dena inför beslutet att inrätta ett särskilt Integrationsverk. Den särskilde utre-
daren Bo Bylund konstaterade där att det var viktigt att, efter den första intro-
duktionstiden, undvika begreppet invandrare. Samtidigt var det i praktiken så
att det fanns behov av särskilt riktade åtgärder till invandrare även efter intro-
duktionsperiodens slut: 

En annan sak är att många t.ex. lågutbildade eller med svåra hälsoproblem har
kommit till Sverige under senare år och att uppföljningen av samhällsutveck-
lingen med hänsyn till bl.a. etniska och språkliga aspekter med nödvändighet
medför krav på särinsatser. Läget på arbetsmarknaden för personer med invand-
rarbakgrund talar också sitt tydliga språk. Det går därför inte att helt tänka bort
att politiken även efter introduktionstiden kommer att i hög grad beröra ”invand-
rare”, även om man måste komma bort från detta vidlyftiga begrepp.132

Grundproblemet var hela tiden spänningen mellan allmänna och riktade
åtgärder. Det var svårt att föreslå åtgärder som på ett kraftfullt sätt kunde
motverka ojämlikheter mellan invandrade och infödda och mellan olika
etniska grupper utan att samtidigt också peka ut invandrare eller etniska
grupper som särskilda målgruppskategorier. Det var svårt att motverka grupp-
visa ojämlikheter och att samtidigt undvika en riktad politik som kunde fun-
gera stigmatiserande. 

                                          
130 SOU 1996:55, s. 359 f.
131 Ibid., s. 359.
132 SOU 1997:82, s. 100.
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Sammanfattningsvis kan konstateras att Invandrarpolitiska kommittén
tydligt uppmärksammade att det förelåg ett stigmatiseringsproblem med att
rikta sig till invandrare med särskilda åtgärder. Den föreslog tre olika strate-
gier för att hantera spänningen. För det första föreslogs att de åtgärder som
explicit riktade sig till ”invandrare” skulle gälla enbart en begränsad tidspe-
riod på fem år efter det att en person anlänt till Sverige. För det andra före-
slogs att åtgärder som rörde minoritetspolitiska behov integrerades som en del
av den allmänna välfärdspolitiken och befriades från invandraretiketten. För
det tredje föreslogs att man undvek att använda ”invandrare” i benämningen
av de åtgärder som särskilt riktades till invandrare med utgångspunkt från
deras socio-ekonomiska ställning.  

Integrationspolitiska propositionen 1997
I september 1997 presenterade regeringen en proposition med nya riktlinjer
för vad som tidigare gått under benämningen invandrarpolitik, men som nu
lanserades som ett nytt politikområde som kallades för ”integrationspoli-
tik”.133

Målen för integrationspolitiken var i stort sett desamma som i den gamla
invandrarpolitiken – dvs. jämlikhet, valfrihet, samverkan – men klädda i en
annan språkdräkt. Jämlikhetsmålet uttrycktes som ”lika rättigheter och möj-
ligheter för alla oavsett etnisk och kulturell bakgrund”, vilket även innebar
lika skyldigheter. Detta mål innehöll även vad som tidigare innefattats i val-
frihetsmålet, nu formulerat som ”rätten att vara olik”. I termer av välfärdspo-
litiska åtgärder innebar denna rättighet att staten borde ”underlätta för indivi-
den att integrera gamla och nya livsmönster och livsstilar på det sätt hon själv
önskar”.134 Slutligen hade det gamla samverkansmålet ersatts av två nya mål-
formuleringar som handlade om den övergripande samhälleliga nivån. Integ-
rationspolitiken borde enligt propositionen sträva efter ”en samhällsgemen-
skap med samhällets mångfald som grund” samt ”en samhällsutveckling som
kännetecknas av ömsesidig respekt och tolerans och som alla oavsett bak-
grund skall vara delaktiga i och medansvariga för”.135

Regeringen menade liksom kommittén att den nationella identiteten borde
formuleras i mindre exkluderande termer. Inte heller regeringen ansåg att
Sveriges historia ur ett sådant perspektiv var att betrakta som någon bra grund
för att främja gemenskap:  

Ett lands historia fungerar ofta som en förenande länk mellan människor. Efter-
som en stor grupp människor har sitt ursprung i ett annat land saknar den
svenska befolkingen en gemensam historia. Den samtida tillhörigheten i Sverige

                                          
133 Proposition 1997/98:16.
134 Ibid., s. 23 f.
135 Ibid. (min kursivering).
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och uppslutningen kring samhällets grundläggande värderingar har därför större
betydelse för integrationen än ett gemensamt historiskt ursprung.136

Ovanstående deklaration väckte viss uppmärksamhet och kritik, särskilt
formuleringen att den svenska befolkningen saknade en gemensam historia.137

Riksdagens socialförsäkringsutskott valde en mer diplomatisk formulering i
sitt betänkande om integrationspolitiken på vintern samma år.138 Det viktiga
att konstatera är emellertid att man i diskursen tydligt hade uppmärksammat
att den nationella identiteten (dvs. den vertikala dimensionen i figur 5, sidan
33) kunde vara föremål för aktiv politisk påverkan.139

Invandrare som målgrupp
Spänningsförhållandet mellan allmänna och riktade åtgärder lyftes i regering-
ens proposition fram som ett övergripande tema för hela den nya integrations-
politiken. Den skilde sig från tidigare invandrarpolitik genom att den i princip
omfattade ”alla” och inte enbart ”invandrare”.140 Propositionen var tydligt
tänkt att fungera som ett paradigmskifte.141 På samma sätt som i den tillbaka-
dragna socialdemokratiska propositionen år 1991 och i Invandrarpolitiska
kommitténs betänkande 1996 riktades nu skarp kritik mot den tidigare förda
invandrarpolitiken:

Invandrarpolitiken, tillsammans med den särskilda administration som byggts
upp för att genomföra den, har [...] på ett olyckligt sätt kommit att förstärka en
uppdelning av befolkningen i ett ”vi” och ett ”dom” och därigenom medverkat
till uppkomsten av det utanförskap som många invandrare och deras barn upple-
ver i det svenska samhället.142

Regeringen hade vidare tagit fasta på förslaget om att begränsa de åtgärder
som specifikt utgick från ”invandrarskapet” till att gälla enbart de invandrare
som var nyanlända. Man föreslog att åtgärder för att underlätta invandrares
introduktion i det svenska samhället skulle samlas i en särskild ”nyanländar
                                          

136 Proposition 1997/98:16, s. 24 (min kursivering).
137 Formuleringen var t.ex. föremål för kritik i flera artiklar i Svenska Dagbladet: Se Thomas

Gür ”Integration i historielöshet” 1997-09-19; ”Främlingsfientlig integrationspolitik” (ledare)
1997-09-29 samt ”Det utgick en proposition...” (Marginalen), 1997-10-01.

138 Utskottets mer diplomatiska skrivning löd: ”Utskottet vill klargöra att en gemensam historia
är viktig för sammanhållningen i ett samhälle. Den gemensamma historien består av olika indivi-
ders och gruppers skilda bakgrunder och erfarenheter” (Socialförsäkringsutskottets betänkande
1997/98:6, s. 20). 

139 Som en del av denna ambition kan man tolka de formuleringar som ideligen återkommer i
propositionen om att befolkningens mångfald måste ”avspeglas” och ”återspeglas” på olika områ-
den och olika nivåer i samhället. Hur man skulle göra för att få till stånd en större representation av
befolkningens mångfald preciserades emellertid lika lite av regeringen som av kommittén. 

140 Proposition 1997/98:16, s. 21, 23 f.
141 Det var dags att ta ”ett definitivt steg bort från en utpekande invandrarpolitik” (s. 22). Propo-

sitionens titel var Sverige, framtiden och mångfalden. Från invandrarpolitik till integrationspolitik.

142 Proposition 1997/98:16, s. 17 f.
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politik”. Regeringen hade i förhållande till Invandrarpolitiska kommittén änd-
rat tidsgränsen från fem till två år. I normalfallet skulle åtgärderna begränsas
till två år efter det att en person invandrat, varefter den vanliga generella poli-
tiken skulle gälla.143 Utgångspunkten var att det enbart var ”under den allra
första tiden i Sverige som det kan finnas skäl att låta själva invandrarskapet
stå i fokus för eventuella åtgärder men att hänsyn även då skall tas till indivi-
duella skillnader och behov”.144 Invandrarkategorin skulle således förvandlas
till en temporär station som individen efter en första introduktion i det nya
landet skulle kunna lämna bakom sig. 

Det var enbart i den tidsbegränsade nyanländarpolitiken som staten hade
anledning att rikta sig till ”invandrare” som specifik målgrupp. I övrigt skulle
den vanliga välfärdspolitiken gälla. Den nya integrationspolitiken var med
regeringens resonemang att betrakta som en sådan vanlig – ”generell” – väl-
färdspolitik, som i princip omfattade ”alla” (dvs. inte bara ”invandrare”).
Integrationspolitikens uppgift var att verka för ”lika möjligheter för alla oav-
sett etnisk och kulturell bakgrund”, och för ”en samhällsgemenskap med
samhällets mångfald som grund”.145 Regeringen betonade att integrationspo-
litiken inte var en invandrarfråga. Det gällde att etablera tanken att integra-
tionspolitiken inte pekade ut en viss grupp i samhället utan gällde befolk-
ningen i sin helhet. 

Att använda sig av uttrycket ”mångfald” istället för ”mångkultur”, som
tidigare använts i invandrarpolitiska sammanhang, låg i linje med denna strä-
van. I propositionen klargjordes att ”[t]ill följd av att begreppet mångkultur
laddats med så många och olika innebörder har regeringen alltmer övergått till
att istället tala om samhällets mångfald”. Om man talade om ”mångfald”
istället för ”mångkultur” skulle det enligt regeringen på ett tydligare sätt sig-
nalera att mångfalden handlade om hela befolkningen och inte enbart invand-
rare eller vissa etniska grupper. ”Mångfald” var nämligen ett mycket mer
generellt (allomfattande) begrepp än ”mångkultur”. Det kunde avse såväl
etniska som kulturella, religiösa och språkliga tillhörigheter; mångfalden
kunde syfta på ”alla de livserfarenheter som landets invånare har, av vilka
somliga är förvärvade utanför Sveriges gränser”. Mångfald omfattade kort
sagt så gott som allt, och det tycks alltså vara det som utgjorde regeringens
centrala poäng.146 Med ett så allomfattande begrepp kunde man ju inte
beskyllas för att peka ut en viss specifik kategori: 

                                          
143 Samtidigt uttalades att vissa personer kunde behöva längre tid än så för att uppnå den bas-

nivå som introduktionen syftade till. Det gällde enligt regeringen framför allt dem som hade
mycket kort skolbakgrund eller som av medicinska skäl hade svårt att delta i ett introduktionspro-
gram på heltid. (Proposition 1997/98:16, s. 83).

144 Ibid., s. 20.
145 Ibid., s. 21.
146 Ibid., s. 19.
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Eftersom mångfald inte automatiskt associeras med en bestämd sorts mångfald
undviks en ensidig fokusering på etnicitet och etnisk tillhörighet. Vidare utgår
regeringen från att en persons etniska bakgrund eller etniska tillhörighet kan
vara svensk likaväl som t.ex. samisk, finsk, kurdisk, muslimsk etc.147

Poängen var alltså tydlig. Med integrationspolitiken skulle man undvika att
göra om det som beskrevs som den tidigare invandrarpolitikens stora misstag,
nämligen att peka ut vissa befolkningskategorier. Men med en så omfattande
beskrivning av det nya politikområdets verksamhetsfält, hur skulle det integ-
rationspolitiska arbetet läggas upp? Gick det alls att identifera några särskilda
integrationspolitiska målgrupper? 

Det integrationspolitiska arbetet borde enligt regeringens förslag särskilt
inriktas på att ge förutsättningar för ”individers egen försörjning och delaktig-
het i samhället”, att värna grundläggande demokratiska värden som exempel-
vis jämställdhet mellan könen, samt att förebygga och motverka främlingsfi-
entlighet och rasism. Målet ”främja allas egenförsörjning” identifierade onek-
ligen ett allmängiltigt behov, något som gällde hela befolkningen. Innebar det
att integrationspolitiken vände sig till alla i Sverige som hade problem att
uppnå egen försörjning? Ingick i integrationspolitikens målgrupp även perso-
ner som var socialt utsatta, men som varken hade någon invandrarbakgrund
eller hade någon tillhörighet till en etnisk minoritet? Nej, det var tydligt att
integrationspolitiken riktade sig till de befolkningskategorier som på grund av
invandrarskap eller etnisk tillhörighet riskerade att hamna i en sämre position
än andra: 

Integrationspolitiken bör formuleras som en politik som rör hela befolkningen
och samhällsutvecklingen i stort. Vad som bör skilja integrationspolitiken från
politik som rör andra samhällsområden är att den särskilt skall uppmärksamma
dem som på grund av härkomst eller till följd av sin etniska och kulturella bak-
grund riskerar att hamna i ett sämre utgångsläge eller i en sämre situation än
andra i befolkningen och att den skall uppmärksamma och åtgärda orsakerna.
Det är således de i vid mening etniska aspekterna och dimensionerna i samhället
som integrationspolitiken bör ta sikte på.148

Skillnaden i förhållande till den tidigare invandrarpolitiken var således inte
att ”invandrare” eller ”etniska minoriteter” inte alls identifierades som en
målgrupp. Politiken riktade sig i praktiken fortfarande till de kategorier som
på grund av invandrarbakgrund eller etnisk olikhet bedömdes riskera att
hamna i sämre läge än andra. Skillnaden mot tidigare var snarare att det nu
var de socio-ekonomiska (allmängiltiga) behoven, och inte nyanländar-
respektive minoritetsbehoven, som stod i fokus för politiken. 

Man kan således säga att integrationspolitiken skulle identifiera allmängil-
tiga behov som var särskilt förekommande hos vissa kategorier invandrare

                                          
147 Proposition 1997/98:16, s. 19.
148 Ibid., 22.
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eller etniska minoriteter i det svenska samhället. ”Invandrare” och ”etniska
minoriteter” var fortfarande den relevanta målgruppen. Spänningen mellan
allmänna och riktade åtgärder borde därmed kvarstå. 

Man kan tolka regeringens proposition om integrationspolitiken som ett
sätt att hantera denna spänning genom att tala om åtgärderna i allmänna
(”generella”) termer. Så kan man förstå regeringens strävan att undvika varje
ord och term som kunde förknippas med en politik som riktades till just
invandrare. Slutsatsen är därmed att regeringen på en retorisk nivå sökte att
hantera den konflikt som uppkom då man både såg nödvändigheten av att
rikta sig till invandrade med särskild åtgärder och att föra en politik som
omfattade hela befolkningen och inte enbart invandrare.

Riksdagsbehandlingen
Spänningen mellan allmänna och riktade åtgärder var den som tydligast upp-
märksammats av regeringen i dess proposition. Man förespråkade där en
tydlig retorisk strategi som gick ut på att så långt möjligt använda sig av en
allmän politik och att formulera åtgärder i allmängiltiga termer. Någon skill-
nad märktes inte vid riksdagsbehandlingen. Visserligen fogades till
utskottsbetänkandet flera reservationer som handlade om målformuleringarna.
Reservationerna aktualiserade emellertid inte olika uppfattningar i hur spän-
ningen allmänt–riktat borde hanteras. Utskottets moderata ledamöter före-
språkade i en reservation, på samma sätt som majoriteten, att den ”generella
politiken” borde gälla i högre grad. Det som motiverade reservationen var
synpunkter på den generella politikens innehåll. Politiken måste enligt reser-
vanterna inriktas på ”att statens förhållningssätt till företagande och företag-
samhet förändras och förbättras, att arbetsrätten reformeras, att lönebildningen
görs mer flexibel, att hushållen får möjlighet att efterfråga tjänster och att
socialpolitiken ersätts av tillväxtpolitik”.149

Utskottets folkpartistiska reservanter refererade indirekt till spänningen
mellan individen och kollektivet i sin reservation där man påpekade att ”indi-
viden har rätt att själv välja mål och strategi för den egna integrationsproces-
sen och att staten inte uppifrån skall sätta några resultatmål för integrationen”.
Integrationspolitiken borde betona ”det individuella perspektivet”.150 Miljö-
partiet reserverade sig för att de gamla invandrarpolitiska målen jämlikhet,
valfrihet och samverkan skulle vara kvar, eftersom en förändring av målen
skulle signalera ”att man gett upp och inte längre anser sig kunna arbeta för

                                          
149 Socialförsäkringsutskottets betänkande 1997/98:6, s. 87 f.
150 I reservationen påpekades även att ordet ”skyldigheter” tydligare borde lyftas fram i den

integrationspolitiska målformuleringen (Ibid., s. 89).
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alla människors lika värde i samhället”.151 Centerpartiet fogade en reservation
vars innehåll i sak inte skilde sig från utskottsmajoritetens skrivningar.152

Sammantaget kan vi konstatera att folkpartiet i sin reservation velat
markera att man i integrationspolitiken måste prioritera individens intresse
framför kollektivets. I övrigt uppvisade reservationerna inte några andra
förslag till hantering av spänningarna jämfört med utskottsmajoriteten. Dis-
kursen kan därför beskrivas som homogen. 

Sammanfattning
Vi har sett hur man i den offentliga diskursen under invandrarpolitikens
omvärderingsfas uppmärksammade förhållandet mellan etnos och demos
genom att påpeka behovet av aktiva insatser för att påverka den nationella
identiteten. Man måste försöka förändra den svenska nationella identiteten i
en mindre exkluderande, riktning. 

Statens strategi i förhållande till etnisk olikhet är annars svårare att upp-
täcka under denna period, helt enkelt därför att man talade om den i vagare
termer än tidigare. På målformuleringsnivå kunde fortfarande återfinnas dek-
larationer om att staten aktivt skulle främja medborgares möjligheter till kul-
turbevarande. Majoritetens uppfattning var emellertid att minoritetsbegreppet
inte skulle kopplas samman med invandrarbegreppet. 

Det spänningsförhållande som framkom allra starkast i den offentliga dis-
kursen under 1990-talets omvärderingsfas var det mellan allmänna och
riktade åtgärder. Politik som särskilt riktades till ”invandrare” framstod nu
som djupt problematisk ur stigmatiseringssynpunkt. Den tidigare invandrar-
politiken beskylldes för att ha bidragit till polarisering mellan infödda och
invandrade genom att identifiera vissa behov som specifika för invandrare.
Tre lösningar förespråkades: åtgärder som enbart riktade sig till invandrare
borde tidsbegränsas; behov som var förknippade med minoritetsfrågor borde
formuleras som en del av den vanliga välfärdspolitiken, och för åtgärder som
riktades till invandrare som en missgynnad socio-ekonomisk kategori borde
man undvika att använda termen ”invandrare”.

Spänningen mellan allmänna och riktade åtgärder uppmärksammades nu
alltså som ett centralt problem. Det är även mycket tydligt att man använde
sig av en retorisk strategi för att hantera denna spänning. Man försökte att
dölja eller lösa spänningen genom nya formuleringar och begrepp. Problemet
med stigmatisering sammankopplades med alla de termer som på ett eller
annat sätt var förknippade med politik som särskilt riktades till invandrare.

                                          
151 Socialförsäkringsutskottets betänkande 1997/98:6, s. 90.
152 Reservanterna ansåg att det var bra att de tidigare invandrarpolitiska målen hade omformule-

rats och förtydligats i regeringens proposition. I reservationen angavs att en sådan omformulering
tidigare efterfrågats i två centerpartistiska motioner. Det tycks alltså ha varit detta påpekande som
var orsaken till reservationen (Ibid., s. 88). 
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Inte bara termen ”invandrare”, utan även uttryck som ”mångkultur” blev nu
tabu som signalord för den nya politiken. 

Sammanfattande slutsatser

Med hjälp av den analysmodell som formulerades i inledningskapitlet har jag
analyserat den offentliga diskursen om statens förhållningssätt till invandrare
under närmare tre decennier. Ett resultat av analysen är att diskursen under
denna tidsperiod genomgick en förskjutning från en uttalad mångkulturell
position till en position som snarare definierade statens förhållningssätt i ter-
mer av civil assimilation. Analysmodellen har även kommit till användning
för att återfinna och beskriva överväganden i den invandrarpolitiska diskursen
som handlar om de tre idealtypiska spänningsförhållandena. 

Under invandrarpolitikens etableringsfas under 1970-talet formulerades en
politik som genomsyrades av en mångkulturell strategi. Det var inte någon
aktör som under denna fas uppmärksammade att den nya politiken skulle
kunna vara föremål för vare sig spänningen mellan etnos och demos eller
mellan allmänna och riktade åtgärder. I förhållande till dessa båda spänningar
var diskuren således homogen. Spänningen mellan individen och kollektivet
uppmärksammades däremot av Moderaterna, som invände mot att invandrare
sades ha rätt till valfrihet att upprätthålla sina kulturella tillhörigheter samti-
digt som de inte gavs möjlighet att välja exempelvis alternativa skolor, dag-
hem eller ålderdomshem. För majoriteten var det emellertid självklart att den
kulturella valfriheten skulle upprätthållas inom ramen för välfärdspolitikens
enhetslösningar. I förhållande till spänningen mellan individen och kollektivet
var diskursen således heterogen: aktörerna hanterade den på olika sätt. 

Under 1980-talets utvärderingsfas uppmärksammades både spänningen
mellan individen och kollektivet och den mellan etnos och demos. Nu disku-
terades dessutom de båda dimensionerna i analysschemat på sidan 33 tydligt.
Frågan gällde både vad man kunde ställa för krav på invandrare och andra
samhällsmedborgare i termer av anpassning till en kulturell samhörighet, och
vad minoritetsmedlemmar kunde ställa för krav på staten i termer av stöd för
kulturbevarande. De offentliga utredningar som hade som uppgift att utvär-
dera politiken relaterade både till spänningen mellan individen och kollektivet
och den mellan etnos och demos i överväganden om den mångkulturella poli-
tikens begränsningar och möjliga värdekonflikter. Regeringen föreslog att de
politiska målsättningarna skulle kvarstå, men att de skulle ”preciseras” så att
det framgick att statens ansvar inte var att ge förutsättningar för invandrar-
gruppers kulturbevarande på längre sikt. 

Under 1980-talets utvärderingsfas blev det vidare tydligt att invandrare var
en relevant målgrupp inte enbart utifrån faktiska behov (nyanländarbehov och
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minoritetsbehov) utan även med hänsyn till deras socio-ekonomiska ställning.
Vid ett tillfälle i slutet av perioden refererade invandrarministern till spän-
ningen mellan allmänna och riktade åtgärder. I övrigt fann jag ingenting som
tydde på att aktörerna var medvetna om den spänningen. 

Spänningen mellan individen och kollektivet uppmärksammades, men de
olika aktörerna redovisade här inte olika uppfattningar. I frågan om spän-
ningen mellan etnos och demos kan jag utifrån min analys redovisa en hetero-
gen diskurs. Två partier, närmare bestämt Vpk och Centern, menade att den
minoritetspolitiska ambitionen inte borde tonas ned utan tvärtom tydligare
institutionaliseras.

Under 1990-talet vidtog en fas av omvärdering av den tidigare invandrar-
politiken. Nu uppmärksammades tydligt spänningen mellan allmänna och
riktade åtgärder. Det fanns ett allvarligt stigmatiseringsproblem med att enbart
rikta sig till invandrare med särskilda åtgärder. Den tidigare invandrarpoliti-
ken dömdes ut för att i detta avseende snarast ha förvärrat en uppdelning
mellan invandrare och infödda i ett ”vi och dem”. I diskursen presenterades
några olika förslag till hantering av spänningen. Åtgärder som enbart riktades
till invandrare skulle begränsas till att gälla de allra första åren då invandraren
var nyanländ. Åtgärder som syftade till att tillfredsställa behov som hade med
minoritetssituationen att göra (t.ex. hemspråksundervisning) skulle inte kallas
för invandrarpolitik och integreras som en del av den vanliga välfärdspoliti-
ken. Slutligen skulle man undvika att använda ordet ”invandrare” i benäm-
ningen av åtgärder som gällde socio-ekonomiska behov, även då dessa i prak-
tiken riktades till invandrare. Diskursen var homogen i förhållande till spän-
ningen allmänt–riktat.

Spänningen mellan individen och kollektivet och mellan etnos och demos
uppmärksammades även under denna fas. Nu betonades att man genom aktiva
insatser borde verka för att förändra den svenska demoskulturen i en mindre
etnisk riktning. Bland annat diskuterades vilken roll den svenska historien
hade som samhörighetsskapande faktor. Diskursen kan emellertid beskrivas
som homogen. 
Den retoriska strategin

Slutligen kan konstateras att den retoriska strategin var mycket tydlig i den
offentliga diskursen om invandrarpolitiken. Redan under etableringsfasen på
1970-talet kan man märka att det var viktigt vilka ord och uttryck som
används. Inrikesminister Rune B Johansson gav i direktiven till Invand-
rarutredningen exempelvis anvisningen att inte använda uttrycken ”integre-
ring” eller ”assimilering”, utan att tala om åtgärder till invandrare i termer av
”anpassning”. Det var även under denna fas som uttrycket ”invandrare” etab-
leras i diskursen – tidigare hade man talat om ”utlänningar” och ”utlännings-
problem”. 
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Under 1980-talets utvärderingsfas blev det tydligt att aktörerna använde
sig av en retorisk strategi för att hantera spänningarna. Det gällde här i första
hand spänningen mellan etnos och demos. IPOK och DU uppmärksammade
att den mångkulturella strategin och ambitionen att främja kulturbevarande
riskerade att råka i konflikt både med individens valfrihet och med strävan att
främja invandrares integration till den svenska demos-gemenskapen. Ett sätt
att hantera de båda spänningarna var att på ett retoriskt plan tona ned den
kulturbevarande och minoritetspolitiska inriktningen på politiken. Uttrycket
”minoritet” togs bort från benämningen av politikområdet. 

Under 1990-talets omvärderingsfas, slutligen, blev den retoriska strategin
som allra tydligast. Uppgiften var nu att försöka hantera spänningsförhållan-
det mellan allmänna och riktade åtgärder, som uppmärksammats och fram-
ställts som ett problem i diskursen. Lösningen blev att försöka ta bort
uttrycket ”invandrare” från den offentliga politiken. De ord och uttryck som
förknippades med en tidigare utpekande politik rensades ut till förmån för nya
ord som i lägre grad skulle fungera utpekande. Uttrycket ”mångkultur” byttes
ut mot ”mångfald”. Man beslutade sig för att ”integration” var ett passande
signalord för det nya politikområdet, eftersom det inte pekade ut en viss kate-
gori utan gäller samhället som helhet. Invandrare som prefix byttes ut mot
”integration” – invandrarpolitik blev till integrationspolitik. På samma sätt
fick vi genom riksdagens beslut 1997 en integrationsminister och en nytt stat-
ligt verk – Integrationsverket.
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4. Att främja integration via folkrörelsepolitik 

I detta kapitel skall jag undersöka på vilket sätt de tre spänningsförhållandena
uttrycks och hanteras då det gäller välfärdsstatens agerande gentemot med-
borgarnas sammanslutningar i det civila samhället. Låt oss först och främst se
hur de idealtypiska spänningarna kan preciseras på detta område.

Organisationer som social nyttighet 
För att åskådliggöra organisationernas betydelse för resursen social miljö kan
man ta avstamp i Robert Putnams teori om socialt kapital. Organisationer och
föreningar är en arena där medborgare kan träffas och knyta sociala band.
Föreningslivet i ett samhälle utgör således en viktig del av det sociala kapita-
let, som enligt Putnam är så centralt för demokratin. Det sociala kapital som
skapas genom föreningsengagemanget kan vara värdefullt för såväl den
enskilde individen som det samhälleliga kollektivet i dess helhet. Det kan,
som Putnam uttrycker det, på en och samma gång vara både en ”privat nyttig-
het” och en ”offentlig nyttighet”. Det betyder att värdet av de sociala förbin-
delser som individen knyter genom sitt föreningsmedlemskap inte begränsar
sig till att ha betydelse för henne eller honom själv. Föreningsengagemanget
kan även ha externa effekter som påverkar samhället i dess helhet.1

Putnams tes är att de sociala kontakter som människor knyter inom olika
organisationer, föreningar och nätverk har en allmänt positiv effekt på den
övergripande medborgarandan i ett samhälle. Den känsla av gemenskap och
ömsesidighet som människor utvecklar gentemot dem som tillhör samma
förening eller nätverk tenderar att ”spilla över” till ett slags grundläggande
förtroende även för samhällsmedborgare i stort. I ett samhälle där människor i
hög grad är engagerade i föreningar, och således har många sociala kontakter,
tenderar det generella förtroendet och samhörigheten medborgare emellan att
vara större än annars. Samhörighet i det lilla leder till samhörighet i det stora.

Spänningen mellan etnos och demos
Det sociala kapitalet kan emellertid ta sig många olika uttryck. Putnams tes att
sociala kontakter i det småskaliga sociala sammanhanget även bidrar till
större gemenskap i samhället i stort gäller inte alla typer av sociala kontakter.
Som jag diskuterade i inledningskapitlet är det distinktionen mellan ett över-
bryggande respektive ett sammanbindande socialt kapital som här framstår
                                          

1 Putnam, 2000, s. 20.
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som mest central. Det är det överbryggande sociala kapitalet som enligt
Putnam fungerar främjande för den övergripande medborgargemenskapen. I
nätverk och organisationer som är utåtblickande och omfattar människor tvärs
över olika sociala skiljelinjer utvecklas det slags gemenskap, den tillit och
ömsesidighet människor emellan som kan ha positiva effekter på samhället i
stort. Det sammanbindande sociala kapitalet kan däremot ha negativa effekter
för samhällsgemenskapen. Visserligen utvecklas även här en känsla av sam-
hörighet och tillit mellan människor. Men det sammanbindande sociala kapi-
talet innebär vad Putnam kallar för en ”specifik ömsesidighet”. Denna gäller
enbart medlemmar i den egna gruppen, som alla tenderar att tillhöra en och
samma snäva sociala krets av människor. Det sammanbindande sociala kapi-
talet förstärker identiteten och lojaliteten inom en homogen grupp och kan ge
upphov till stark antagonism mot dem som står utanför. Istället för att främja
den generella tilltron och samhörigheten mellan medborgare kan det bidra till
att stärka motsättningar mellan olika grupper. Om det överbryggande sociala
kapitalet kan sägas medverka till att stärka ett övergripande ”vi” för hela
medborgargemenskapen, riskerar det sammanbindande sociala kapitalet
istället att bidra till en uppdelning mellan ”vi och dem”. 2

Distinktionen mellan ett överbryggande respektive sammanbindande soci-
alt kapital går tillbaka på det grundläggande spänningsförhållandet mellan
etnos och demos. Som jag framhöll inledningsvis står den liberala välfärds-
staten i det mångkulturella samhället i princip ständigt inför detta spännings-
förhållande. Men det kan förväntas accentueras då social miljö identifieras
som särskild nyttighet. Hur bör den liberala välfärdsstaten förhålla sig till de
sammanslutningar som organiserar sina medlemmar med utgångspunkt i en
etnisk tillhörighet? Putnams resonemang ger vid handen att organisationer
som på ett sådant sätt främjar ett sammanbindande socialt kapital kan utgöra
ett hot mot integrationen i demos. Vad som främjar demokratin är istället de
organisationer som omfattar människor tvärs över olika sociala indelningar
som exempelvis etnisk tillhörighet. Resonemanget pekar med andra ord mot
en rekommendation för välfärdsstaten att, om aktivt stöd till medborgarnas
frivilliga sammanslutningar över huvud taget skall ges, detta bör utformas på
ett sätt som främjar de organisationer som är positiva för ett överbryggande
socialt kapital snarare än dem som istället fungerar sammanbindande. 

Men med utgångspunkt i den mångkulturella strategin kan den putnamska
tesen kritiseras för att glömma bort att medborgare i den liberala välfärdssta-
ten bör ges likvärdiga möjligheter att upprätthålla olika kulturella och etniska
identiteter. Att det finns goda möjligheter för organisering med utgångspunkt
i etnisk tillhörighet kan då framstå som själva grunden för att det råder kultu
                                          

2 Exempel på överbryggande socialt kapital är enligt Putnam medborgarrättsrörelsen, ungdoms-
föreningar engagerade i samhällsnyttigt arbete och ekumeniska religiösa organisationer Som exem-
pel på sammanbindande socialt kapital nämner Putnam ”etniska sammanslutningar, läsecirklar
bestående av kvinnor i en viss religiös sekt och luxuösa golfklubbar” (Putnam, 2000, s. 22). 
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rell valfrihet i ett land. Utifrån den mångkulturella positionen kan man argu-
mentera för att staten har anledning att särskilt stödja det slags organisationer
som ger medlemmarna möjligheter att bevara och utveckla en samhörighet
och identitet inom den egna gruppen – dvs. som främjar ett sammanbindande
socialt kapital. 

Spänningen mellan etnos och demos borde på folkrörelsepolitikens område
sammanfattningsvis komma till uttryck i överväganden som gäller varför sta-
ten bör ge aktivt stöd till organisationer och vilken typ av organisationer som
skall stödjas. Är det främsta motivet för stöd att främja att medborgarna – via
organisationsväsendet – får tillgång antingen till ett överbryggande eller till
ett sammanbindande socialt kapital? Vilken typ av organisationer vänder man
sig till? Hur definieras reglerna för vilka organisationer som skall komma i
fråga för stödåtgärderna?

Det demokratiska systemet – horisontellt kontra vertikalt
Spänningen mellan etnos och demos kan på detta område preciseras på ytter-
ligare ett sätt. Jag konstaterade ovan att ett sammanbindande socialt kapital är
värdefullt för den organisation som vill befästa och bevara tillhörigheten till
en etnisk grupp. Det kollektiva intresse som då står i centrum är den etniska
gruppen – etnos. Jag skall nu uppmärksamma att det sammanbindande sociala
kapitalet kan framhävas som något positivt också med utgångspunkt i den
kollektiva medborgargemenskapen – demos. Det är därmed en uppfattning
som strider mot Putnams.

Statsvetaren Axel Hadenius har i en artikel hävdat att de båda typer av
socialt kapital som Putnam nämner kan kopplas samman med en ”horisontell”
respektive ”vertikal” aspekt av demokratin.3 Som vi såg menade Putnam att
det slags föreningsengagemang som skapar kontakter tvärs över sociala grän-
ser är det som gynnar demokratin. Enligt Hadenius framhäver man därmed
föreningarnas betydelse för att skapa en ”horisontell kapacitet” hos medbor-
garna, som är central för en vital och levande demokrati. Demokratins hori-
sontella aspekt handlar om medborgarnas förmåga att, trots sinsemellan skilda
önskemål och krav, kunna samverka och finna kompromisser och samlande
lösningar. Men Hadenius understryker att det demokratiska systemet dess-
utom förutsätter att medborgarna har en förmåga att mobilisera sig, göra sina
röster hörda och underifrån driva sina krav gentemot olika makthavare. Det
handlar om medborgarnas ”vertikala kapacitet” – deras möjligheter att kanali-
sera sina krav uppåt i det politiska systemet.4

Att den horisontella förmågan har betydelse för integration i demos har vi
redan diskuterat. Men på vilket sätt förhåller sig medborgares vertikala för-
måga till frågan om integration? Om man utgår från en marshallsk integra

                                          
3 Hadenius, 1999, s. 62.
4 Ibid., s. 61.
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tionslogik kan den vertikala förmågan anses vara lika viktig, eller till och med
viktigare, för den övergripande demosintegrationen. Utifrån Marshall framstår
nämligen jämlikhet mellan medborgare som det främsta sättet att uppnå integ-
ration. Marshall diskuterade inte själv specifikt vilka politiska resurser som
var nödvändiga för att medborgare skulle uppfattas och själva uppfatta sig
som fullvärdiga medborgare. Men med hans integrationslogik kan man ändå
hävda att realiserandet av ett fullvärdigt medborgarskap främjas av att det
råder någorlunda jämlikhet mellan människor i fråga om förmåga att göra sin
stämma hörd och att utöva inflytande i politiken. Ojämlik tillgång till politiska
resurser är även en viktig förklaring till varför vissa befolkningsgrupper i
lägre grad än andra deltar i politiken.5

Föreningsengagemang tillhör det slags politiska resurser som kan antas
påverka i vilken grad medborgare faktiskt förmår att utnyttja sina politiska
rättigheter. Organisationsmedlemskapet har i jämförelse med andra politiska
resurser i själva verket ansetts ha en strategisk betydelse för målet om politisk
jämlikhet. De i internationell jämförelse relativt små skillnaderna mellan olika
sociala klasser i fråga om politiskt deltagande som kunnat påvisas i länder
som Sverige har förklarats med existensen av ett omfattande organisationsvä-
sende. Enligt tesen om det jämlika Folkrörelse-Sverige skulle organisations-
medlemskapet kunna kompensera för i andra sammanhang bristande politiska
resurser – det skulle kunna ”lyfta upp” grupper till politisk medvetenhet och
politiskt engagemang.6 Forskarna inom den svenska maktutredningen tonade i
slutet av 1980-talet emellertid ned denna bild. Tesen hade enligt dem begrän-
sad räckvidd. Den stämde för en del viktiga organisationstyper, däribland
fackföreningsrörelsen. Men som en beskrivning av hela organisationsväsendet
gällde att tillgången till organisationsmedlemskap var klart större bland högre
socialgrupper än lägre.7 Sammanfattningsvis kan ändå konstateras att med-
lemskap och engagemang i organisationer är att betrakta som en politisk
resurs, som man dessutom kan anta – åtminstone i vissa sammanhang – har en
särskild potential för att uppfylla målet om politisk jämlikhet. 

Om man koncentrerar sig på den demokratiaspekt som gäller medborgares
förmåga att mobilisera sig och driva sina krav och önskemål kan man vidare
anta att det är det sammanbindande sociala kapitalet som är mer värdefullt än
det överbryggande. Den starka kollektiva identitet som slutenheten ger borgar
för att medlemmarna får särskilt stor slagkraft att utåt föra fram sina krav och
politiska åsikter. Med denna utgångspunkt kan Putnam kritiseras för en alltför
ensidig betoning av organisationer som främjar den horisontella aspekten i en
demokrati. Utifrån Putnams analys riskerar det slags interna sammanhållning
                                          

5 Som exempel på forskning som söker belägga att olika tillgång till resurser för politisk aktivi-
tet förklarar rådande skillnader i grad av politiskt deltagande mellan olika befolkningsgrupper kan
nämnas Verba, Schlozman, Brady, 1995. 

6 Petersson, Westholm, Blomberg, 1989, s. 222, 230.
7 Ibid. Se även SOU 2000:1, s. 204.
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inom en grupp som kan vara nödvändigt för att effektivt samla och driva ett
visst intresse att bli ett hot mot demokratin. Detta är problematiskt särskilt om
man betänker att många viktiga medborgarrörelser för att främja demokrati
och politisk jämlikhet tagit sin utgångspunkt i sammanslutningar som främjat
just ett så kallat sammanbindande socialt kapital. Arbetarrörelsen, medborgar-
rättsörelsen i USA och kvinnorörelsen kan tas som exempel på mobiliserings-
processer som startat med att befästa intern gemenskap i den egna gruppen.
Om man således tar sin utgångspunkt i målet om politisk jämlikhet kan
Putnams betoning av det överbryggande sociala kapitalet kritiseras för att
innebära en närmast passiviserande strategi. 

Sammanfattningsvis har jag här framhållit att organisationers betydelse för
demokrati bör analyseras både utifrån det som Axel Hadenius kallat den ver-
tikala och den horisontella aspekten. Många organisationer kan naturligtvis
vara positiva både för medborgarnas förmåga till kompromiss och mobilise-
ring på en och samma gång. Idealtypiskt sett kan man ändå hävda att den
horisontella förmågan hänger samman med ett överbryggande socialt kapital,
medan den vertikala förmågan hör ihop med ett sammanbindande socialt
kapital. Spänningen mellan etnos och demos borde på detta område även
innebära en spänning mellan demokratins båda aspekter, så som illustreras i
figur 13. 

Svensk folkrörelsepolitik
Jag har ovan konstaterat att organisationer kan ses som resurser för såväl den
enskilde individen och den etniska gruppen som för den övergripande med-
borgargemenskapen. Den sociala miljö som föreningslivet ger upphov till kan
betraktas som en välfärdspolitisk resurs. Den svenska folkrörelsepolitiken kan
därför räknas som en del av välfärdspolitiken. Den tes som Putnam formulerat
utgör sedan länge kärnan i det svenska folkrörelseidealet. Övertygelsen är att
frivilligorganisationerna har en central betydelse för demokratins horisontella

Sammanbindande
vertikal förmåga

Överbryggande
horisontell förmåga

Figur 13. Idealtypiskt spänningsförhållande mellan de olika typerna av socialt kapital
då det gäller organisationer.
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dimension. Genom föreningsaktivitet antas den speciella medborgaranda som
det här är fråga om utvecklas. 

Dessutom framhålls ofta ytterligare en aspekt av organisationernas bety-
delse för det demokratiska systemet. Frivilligorganisationerna är ”skolor i
demokrati”. Där får medborgarna träna sig i demokratiskt beslutsfattande, att
samarbeta med andra och att ta ansvar. Föreningslivet anses allmänt bidra till
utvecklandet av en demokratisk grundsyn och en förmåga att delta i demo-
kratiskt beslutsfattande. Så betonade t.ex. en statlig utredning om folkrörelser
i slutet av 1980-talet att föreningarna ”skolar människor att fatta demokratiska
beslut och att ta ansvar”.8 De demokratiska ideal som utvecklas genom före-
ningslivet påverkar enligt utredningen dessutom hela samhällsandan. Men
även den vertikala aspekten är viktig. I samma utredning hävdades att folkrö-
relserna både hade en ideologisk och en opinionsbildande funktion; ”[g]enom
folkrörelserna kommer olika medborgarintressen till uttryck”.9

Om de resurser som möjliggörs via föreningar således ses som något posi-
tivt, på vilket sätt kan då staten främja dessa resurser? Vad har staten för styr-
ningsmöjligheter då det gäller detta område? Man kan identifiera tre områden
där staten allmänt sett kan utöva kontroll eller styrning gentemot frivilligor-
ganisationer, nämligen genom reglering, statsbidrag och formaliserad sam-
verkan i den offentliga beslutsprocessen.10 Sverige har intagit en försiktig
hållning vad gäller den första av dessa möjligheter, det vill säga att styra före-
ningslivet via lagstiftning. Den grundlagsskyddade föreningsfriheten är en
central förutsättning för en fungerande demokrati. Grundlagen ger dock möj-
lighet att införa bestämmelser om att föreningar som motverkar demokratin
kan undantas från föreningsfriheten. Diskussioner har förts om att använda
denna möjlighet för att förbjuda rasistiska organisationer och kriminalisera
medlemskap i sådana organisationer. Men idén om organisationsförbud har
inte fått genomslag i Sverige.11

Möjligheten att via bidrag styra föreningslivet har däremot använts i rela-
tivt stor omfattning i Sverige. De finansiella bidragen till folkrörelserna bru-
kar allmänt motiveras med att föreningsengagemanget främjar demokratin.
Men bidrag kan även motiveras utifrån den specifika verksamhet som bedrivs
i föreningarna. Stödet till ungdomsorganisationerna byggde t.ex. från början
på en förväntan om att bidragen skulle stimulera till att rekrytera ”förenings-
lös ungdom”. Föreningsengagemang ansågs bidra till att motverka problem

                                          
8 SOU 1988:39, s. 79.
9 Ibid.
10 Jfr Michele Micheletti som talar om att staten ”ger legitimitet” åt medborgarsammanslut-

ningar genom lagar, statsbidrag och tillgång till den politiska processen (Micheletti, 1994, s. 199
ff).

11 Ett viktigt argument är att ett förbud inte skulle få avsedd effekt, utan istället snarast motverka
sitt syfte.
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med kriminalitet och droger hos ungdomar.12 Stödet till idrottsrörelsen moti-
verades av folkhälsomål. Det sågs som ett sätt att, som regeringen uttryckte
sig i en proposition 1970, ”stimulera motions- och breddidrott” hos svenska
folket.13 Som ytterligare exempel kan nämnas statens bidragsgivning till stu-
dieförbunden, som har setts som ett led i stödet av den allmänna folkbild-
ningen.14

Statens försök till styrning av det frivilliga föreningsväsendet rymmer all-
tid ett spänningsförhållande mellan föreningarnas autonomi och statlig
kontroll. Det uttalade syftet att med bidragsgivningen styra organisationerna
och deras verksamhet varierar mellan olika typer av föreningsstöd.15 Principi-
ellt kan göras åtskillnad mellan folkrörelsestöd som allmänt syftar till att
stödja existensen av ett organisationsliv präglat av självständighet och mång-
fald (organisationsbidrag) och bidrag som syftar till att stimulera en viss verk-
samhet som bedrivs av föreningarna (verksamhetsbidrag). Staten utövar
allmänt mindre grad av styrning då det gäller organisationsbidrag än verk-
samhetsbidrag. Partistödet är ett exempel på organisationsbidrag, där graden
av styrning avsiktligt är liten. Samtidigt innebär bidragsgivning alltid en viss
styrning. Det finns en risk att staten genom sitt stöd hotar föreningarnas själv-
ständiga ställning. Statens intention att främja organisationerna – antingen det
gäller ett allmänt demokratimål eller den mer konkreta verksamhet som
bedrivs av organisationen – måste vägas mot risken att stödet i sig motverkar
organisationernas autonomi gentemot staten.16

En spänning mellan föreningarnas autonomi och statlig kontroll är vid
handen även då det gäller den tredje formen av statlig påverkan, nämligen
genom samverkan. Staten kan agera mer eller mindre aktivt gentemot organi-
sationerna vad gäller den offentliga beslutsprocessen. I denna process räknas
vanligen in beredningen av politiska beslut, beslutsfattandet samt genomfö-
randet av besluten. I var och en av dessa tre faser kan staten ge organisatio-
nerna möjlighet att medverka. Detta sätt att arrangera det offentliga besluts-
fattandet på – ”att organiserade intressen under institutionaliserade former
medverkar i den offentliga beslutsprocessen” – kallas för korporatism.17 Även
då det gäller korporativa beslutsarrangemang råder det ett uppenbart spän-
ningsförhållande mellan autonomi och kontroll. Den svenska korporatismen
kan beskrivas som ett försök att upprätta en balans mellan dessa båda poler.
                                          

12 Se Olson, 1992, särskilt kap. 5.
13 Proposition 1970:79, s. 51.
14 Se vidare Lindgren, 1999.
15 Självfallet kan olika bidragsformer vid sidan av de uttalade styrningsmotiven dessutom ha

outtalade motiv eller ej förutsedda styrningseffekter. 
16 Michele Micheletti hävdar att svensk folkrörelsepolitik format medborgarorganisationerna

efter statens mönster (Micheletti, 1994, s. 144 ff.). För den svenska inställningen att det är möjligt
att stödja frivilligorganisationer utan att dessa för den skull förlorar sin självständiga ställning, se
SOU 1993:71, s. 56.

17 Hermansson m.fl., 1999, s. 22 f.
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Starka organiserade särintressen, som om de agerade helt autonomt skulle
kunna innebära ett hot mot ”allmänviljan”, skulle genom samverkan i det
offentliga beslutsfattandet ”tämjas”. Genom att bjuda in vissa organisationer i
stället för att utestänga dem skulle staten uppnå en grad av nödvändig ”kon-
troll” över särintressena.18

Sammanfattningsvis har i Sverige staten utövat påverkan på det frivilliga
organisationslivet dels via det finansiella stödet till organisationerna och deras
verksamhet, dels genom samverkan med organisationerna i den offentliga
beslutsprocessen. Dessa båda områden kommer fortsättningsvis att stå i fokus
för analysen. 

Spänningen mellan autonomi och statlig styrning
Ovan konstaterades att statens agerande via det civila samhället rymmer en
latent konflikt med föreningslivets självständighet. Den styrningsidé som
ligger implicit i folkrörelsepolitiken är att staten genom bidrag till olika med-
borgarsammanslutningar och samverkan med dem indirekt kan främja med-
borgarnas tillgång till olika nyttigheter. Statens styrning sker via det civila
samhället. Den korta översikten över svensk folkrörelsepolitik visar att denna
styrningsidé i sig rymmer ett spänningsförhållande mellan autonomi och kon-
troll. I själva folkrörelseidén ligger en tanke om självständighet. Staten skall
inte dirigera vilka organisationer som bildas och hur de lägger upp sin verk-
samhet. Samtidigt innebär både bidrag och samverkan en risk att organisatio-
nernas självständighet i förhållande till staten äventyras. 

Frågan om föreningarnas autonomi inom folkrörelsepolitikens område
utgör en parallell till frågan om individernas autonomi. Statens intention att
främja social miljö via föreningsstöd står inte på samma tydliga sätt i motsätt-
ning till individuell valfrihet som då det gäller intentionen att via skol- eller
bostadspolitik försöka främja en viss social miljö. Folkrörelsepolitiken identi-
fierar kollektiv (föreningar) och inte individer som målgrupper för sitt finan-
siella stöd och korporativa samverkan. Men indirekt påverkar statens före-
ningspolitik utrymmet för den individuella valfriheten. Det sätt på vilket före-
ningsstödet formuleras har inverkan på hur det utbud av föreningar som indi-
viden kan välja mellan ser ut. 

Spänningen mellan allmänna och riktade åtgärder
Slutligen borde spänningen mellan allmänna och riktade åtgärder aktualiseras
inom folkrörelsepolitikens område om det är så att staten formulerar ett sär-
skilt organisationsstöd enbart avsett för ”invandrarorganisationer” eller har
särskilda samrådsfunktioner för organisationer som samlar invandrare. Åtgär-
der som riktas till invandrare eller vissa etniska kategorier löper kort sagt
risken att fungera utpekande och stigmatisera målgruppen som annorlunda. 
                                          

18 Öberg, 1994, s.14.
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Materialet
Frågan är nu vilken roll som folkrörelserna har ansetts spela för invandrarnas
integration i Sverige under den period på drygt trettio år som var föremål för
analysen även i förra kapitlet. Som vi skall se formulerades statens stöd till
invandrarnas organisationer som en åtgärd inom ramen för den särskilda
invandrarpolitiken. Det är därför invandrarpolitiska dokument som här kom-
mer att analyseras, vilka nästan uteslutande är desamma som i föregående
kapitel. Således kommer vi för invandrarpolitikens etableringsfas återigen att
få stifta bekantskap med Invandrarutredningens (IU) slutbetänkande, men nu
vad gäller övervägandena bakom reformen om organisationsstöd som där pre-
senterades. Vidare analyseras regeringens och riksdagens behandling av
frågan 1975. För invandrarpolitikens utvärderingsfas är det utredningsbetän-
kanden från Invandrarpolitiska kommittén (IPOK) och Diskrimineringsutred-
ningen (DU) som analyseras, samt behandlingen av organisationsfrågan i
regering och riksdag. För invandrarpolitikens omvärderingsfas analyserar jag
de överväganden i organisationsfrågan som gjordes i Invandrarpolitiska
kommitténs slutbetänkande 1996 och ser hur dessa togs emot av regering och
riksdag. Slutligen behandlas i detta avsnitt även ett utredningsbetänkande från
1998 om förändringar i bidragssystemet till invandrarorganisationerna samt
förslagets senare behandling av regering och riksdag. 

Invandrarnas organisationer under 1970-talets etableringsfas 

År 1970 inkom till Invandrarverkets anpassningsbyrå sammanlagt fjorton
ansökningar från olika baltiska organisationer om verksamhetsbidrag. Invand-
rarverket hade inrättats året dessförinnan och bedrev sin verksamhet med
vägledning av de riktlinjer som uttalats i samband med Utlänningspropositio-
nen 1968. I propositionen hade visserligen framkommit en positiv inställning
beträffande stöd till invandrares kulturbevarande. Men inga beslut i denna
fråga hade ännu fattats. Invandrarutredningen hade fått i uppdrag att under-
söka invandrarnas behov och önskemål och ge förslag till en sammanhållen
invandrarpolitik, vilket som vi vet kom att resultera i riksdagens beslut om
invandrar- och minoritetspolitiken år 1975. 

Men år 1970 fanns alltså ännu inga tydliga riktlinjer i frågan om statens
eventuella stöd till minoritetskulturer. Invandrarverket visste därför inte vad
man skulle göra med bidragsansökningarna från de baltiska organisationerna.
Balterna passade inte in i den ”anpassningsverksamhet” som verket nu hade
att administrera. Organisationerna i fråga samlade visserligen sina medlem-
mar bland invandrare. Balterna hade ju anlänt som flyktingar i slutet av andra
världskriget, de flesta från Estland. Men de baltiska flyktingarna var i början
av 1970-talet väl etablerade i det svenska samhället. Det förekom heller ingen
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ny invandring från de baltiska länderna. Det var därför inte motiverat att ge
organisationerna stöd med hänvisning till att de kunde främja invandrares
anpassning i det svenska samhället. Ester och letter i Sverige hade helt enkelt
inte några sådana behov. Däremot önskade dessa grupper stöd för att i det
svenska samhället kunna utveckla och bevara sina minoritetskulturer. Men
detta föll som sagt utanför Invandrarverkets dåvarande ansvarsområde. Verket
lämnade därför över de baltiska bidragsansökningarna, tillsammans med en
skrivelse, till regeringen för avgörande. I skrivelsen framförde verket även
uppfattningen att det var viktigt ”att möjligheterna vidgas för etablerade
språkliga, etniska och religiösa minoriteter att få samhällsstöd för verksamhet
som har till syfte att bevara den språkliga, kulturella och religiösa egenar-
ten”.19

Invandrarutredningen 1974
I IU:s slutbetänkande 1974 presenterades förslag till riktlinjer och reformer
som innebar en lösning på det slags bryderier de baltiska organisationerna
hade orsakat Invandrarverket några år tidigare. Som vi såg i förra kapitlet lan-
serades i betänkandet förslaget till en sammanhållen invandrar- och minori-
tetspolitik, som godkändes av regering och riksdag året därpå. Statens aktiva
stöd för invandrares kulturbevarande poängterades tydligt i den nya invand-
rar- och minoritetspolitiken. Även i det stödsystem för invandrares och språk-
liga minoriteters egna organisationer, som man nu fattade beslut om, betona-
des statens intention att stödja invandrares möjligheter att bevara sina mino-
ritetskulturer. Om bidragsansökningar som de baltiska tidigare fallit utanför
det invandrarpolitiska ansvarsområdet definierades de genom 1975 års beslut
således tvärtom som en central del av politiken. Låt oss nu se närmare på hur
organisationsstödet motiverades i IU:s betänkande.

Det primära motivet för statligt stöd till invandrarnas egna organisationer
var enligt IU att kulturella minoriteter skulle ges en möjlighet att bevara och
utveckla den egna identiteten via ett eget organisationsväsende. Visserligen
var det även värdefullt om organisationerna kunde fylla en roll för invandrare
under den första tiden i Sverige. Många organisationer utgjorde enligt utred-
ningen ”värdefulla hjälpmedel för nyligen invandrade landsmän vid anpass-
ningen i Sverige”.20 Men att statsbidrag borde ges till invandrarorganisatio-
nerna motiverades ”främst av dessa organisationers roll för de enskilda med-
lemmarnas möjligheter till identitetsupplevelse”.21 Det var tydligt att invand-
rarorganisationerna ansågs spela en särskilt viktig roll just för ”identitetsupp-
levelsen”. Invandrar- och minoritetsorganisationerna skilde sig enligt utred-
ningen från många andra folkrörelser genom att de grundades i en mer djup

                                          
19 SOU 1974:69, s. 285.
20 Ibid., s. 287.
21 Ibid., s. 289.
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gående kollektiv identitet. Den jämförelse som låg närmast till hands var reli-
giösa samfund: 

De organisationer som IU:s förslag i det följande avser bygger på en nationell
eller språklig identitetsupplevelse, på samma sätt som religiösa samfund bygger
på en religiös identitetsupplevelse. Det torde med rätta kunna hävdas att just
individens upplevelse av sin religiösa resp. nationella eller språkliga tillhörighet
ofta är av likvärdig och mycket mera djupgående och grundläggande art än
andra möjliga identifikationsgrunder, t.ex. tillhörighet i en yrkesgrupp.22

Utredningen framhöll även att ”[d]e argument som IU finner relevanta för
samhällsstöd till invandrar- och minoritetsorganisationer och som IU vill åbe-
ropa har stor likhet med de argument som har anförts för att samhället skall
stödja t.ex. religiös verksamhet”.23 Den huvudsakliga motiveringen till att
stödja invandrarnas organisationer var att man på så vis kunde främja indivi-
dens samhörighet med den egna minoritetsgruppen. Stödet till organisatio-
nerna var ett sätt att uppfylla det invandrarpolitiska målet om kulturell valfri-
het. Om organisationerna dessutom hade betydelse för nyanlända invandrares
anpassning i Sverige var detta positivt. Men det var alltså den kulturbevarande
rollen som stod i förgrunden. 

IU:s resonemang om statsstöd till invandrar- och minoritetsorganisatio-
nerna utgick emellertid inte enbart från de särskilda minoritets- respektive
nyanländarbehov som formulerats inom ramen för invandrarpolitiken. Utred-
ningen hänvisade dessutom till allmänna motiv bakom stödet till folkrörel-
serna. Flera av de skäl som brukade anföras för statligt föreningsstöd gällde
även för invandrarorganisationerna. Utredningen påpekade att det fanns en
stark tradition i Sverige att behandla folkrörelser som en viktig del av sam-
hällslivet och att ett centralt motiv bakom finansiella stödåtgärder var att folk-
rörelsernas verksamhet ansågs värdefull för den svenska demokratin. Med
denna utgångspunkt var det naturligt att ge stöd också till invandrarorganisa-
tionerna: ”IU anser att ett direkt statligt stöd till invandrar- och minoritetsor-
ganisationer som bygger på en etnisk eller språklig grupptillhörighet är en
naturlig utbyggnad av samhällets stöd till folkrörelserna”.24

På vilket sätt var det då mera konkret som organisationerna kunde fungera
positivt för demokratin? Hänvisade utredningen till den horisontella eller ver-
tikala demokratiaspekten? Låt oss börja med den horisontella aspekten, som
alltså betonar kontakter mellan olika befolkningsgrupper. Det finns i utred-
ningsbetänkandet tydliga hänvisningar till organisationernas betydelse för
denna typ av kontakter. Föreningsengagemang var generellt sett positivt där-
för att det bidrog till att människor med olika bakgrund träffades och
umgicks. Invandrarpolitiken syftade som vi redan sett till att främja kontakter

                                          
22 SOU 1974:69, s. 287.
23 Ibid.
24 Ibid., s. 289.
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och samverkan mellan infödda och invandrade. I linje med detta föreslog IU
inrättandet av ett särskilt projektbidrag som skulle kunna sökas av organisa-
tioner, ”svenska” såväl som invandrarorganisationer, för verksamhet som
direkt syftade till att främja ökade kontakter mellan invandrade och infödda.25

Men organisationer hade en viktig roll för att skapa kontakt mellan med-
borgare även genom sin allmänna verksamhet: 

 IU anser att de ideella organisationerna – såväl de speciella invandrarförening-
arna som de allmänna organisationerna – har en viktig uppgift att fylla för att
skapa kontakt mellan människor av olika ursprung och olika erfarenheter. Detta
gäller såväl den verksamhet som olika organisationer kan utveckla i direkt kon-
taktskapande syfte (...) som organisationernas vanliga verksamhet. IU anser det
således vara mycket värdefullt att invandrare i föreningarna kan komma i kon-
takt med den inhemska befolkningen liksom invandrarna genom sina erfarenhe-
ter kan bidra till en internationalisering och ett berikande av de svenska före-
ningarnas verksamhet. Det är därför angeläget att organisationerna medvetet
försöker få med nyinflyttade personer i sin verksamhet i större utsträckning än
vad som nu sker. Det gäller inte minst idrottsorganisationerna.26

Organisationer var kort sagt bra för de överbryggande kontakterna i sam-
hället. Men detta utgjorde ju i sig inte något argument för att staten borde
stödja organisationer som enbart samlade sina medlemmar hos en viss etnisk
grupp. De etniskt baserade invandrarorganisationerna skulle tvärtom kunna
ses som en utmaning mot denna integrationstanke. Uppmärksammade IU
detta spänningsförhållande mellan etnos och demos? 

Som framkom i förra kapitlet såg IU generellt sett inte någon motsättning
mellan att staten på samma gång sökte främja invandrares integration i den
svenska demos-gemenskapen och gav aktivt stöd till bevarandet av deras
minoritetsgrupper. Samma inställning gällde även i fråga om invandrarnas
organisationer:

När IU således finner invandrar- och minoritetsorganisationernas verksamhet
värdefull och vill medverka till att starka sådana organisationer byggs upp i Sve-
rige, så är syftet naturligtvis inte att isolera dessa grupper från majoritetsbefolk-
ningen och från varandra. Föreningsväsendet i stort är tvärtom en naturlig
kontakt mellan invandrare och infödda. IU anser det värdefullt att man under-
lättar invandrarnas deltagande i svenskt föreningsväsende men anser inte att
dessa båda ambitioner – att bygga upp starka invandrar- och minoritetsorganisa-
tioner och att få med invandrarna i större utsträckning i svenskt föreningsvä-
sende – står i något motsatsförhållande till varandra.27

Vi kan konstatera att utredningen, närmare bestämt i sista meningen i cita-
tet ovan, explicit uppmärksammade spänningen mellan etnos och demos, och

                                          
25 SOU 1974:69, s. 277, 308 f.
26 Ibid., s. 277. 
27 Ibid., s. 288.
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gav ett svar på hur man såg på den. Utredningen hävdade att stöd till organi-
sationer som bildades på grundval av etnisk identitet inte innebar någon risk
för isolering av invandrargrupperna från den övriga befolkningen. Man upp-
märksammade men tillbakavisade således tanken på en motsättning mellan
etnos och demos. 

Allt slags föreningsengagemang var positivt för de horisontella kontak-
terna. Det viktiga var att invandrarna – via engagemang i invandrarföreningar,
”svenska” föreningar eller både och – blev en del av föreningslivet. På annat
ställe antydde IU även att de särskilda invandrarorganisationerna kunde fun-
gera som en inkörsport för nyanlända invandrare att komma in i föreningsli-
vet. Som ny i landet var ett av de största hindren för föreningsengagemang att
man ännu inte behärskade det svenska språket. Många ”svenska” föreningar
var i praktiken stängda för dem som inte talade svenska. Men bland landsmän
i invandrarorganisationerna kunde ju även invandrare som saknade färdighe-
ter i svenska språket inlemmas i föreningsvärlden.28 Att de särskilda invand-
rar- och minoritetsföreningarna kännetecknades av att de utgick från en etnisk
samhörighetskänsla och därmed gick ut på att skapa ett sammanbindande
socialt kapital framstod sammanfattningsvis inte som något problem för IU.
Övertygelsen var att också deltagande i dessa organisationer gav möjligheter
till kontakter som gick över de etniska gränserna. 

Vad gällde då beträffande organisationernas betydelse för demokratins
vertikala aspekt? Vilken roll hade invandrarorganisationerna att spela här? I
citatet tidigare talade IU om att strävan borde vara att bygga upp ”starka
invandrar- och minoritetsorganisationer”. Användningen av ordet ”stark” kan
tolkas som en anspelning på de särskilt starka identitetsband mellan medlem-
marna som IU hävdade kännetecknade invandrar- och minoritetsorganisatio-
nerna. Men det kan även tolkas som att organisationerna skulle fungera som
starka intresseorganisationer för sina medlemmar. Med tanke på andra reso-
nemang i betänkandet framstår detta också som en mera rimlig tolkning. I
betänkandet framkom nämligen tydligt en idé om att invandrarorganisatio-
nerna skulle kunna fungera som ett slags kanaler för att vidarebefordra
invandrarnas intressen och önskemål till beslutsfattare och myndigheter.
Organisationerna förutsattes med andra ord spela en roll för den vertikala
kommunikationen mellan invandrare på medborgarnivån och politi-
ker/tjänstemän på den beslutsfattande nivån. 

Invandrarorganisationerna var enligt IU värdefulla som ”språkrör och
medinflytandeorgan för de invandrar- och minoritetsgrupper som genom
invandringen under efterkrigstiden har vuxit fram i Sverige”.29 I korporativ
anda menade utredningen att man borde sträva efter att ge organisationerna
möjlighet att företräda medlemmarnas intressen i olika organ där frågor som

                                          
28 SOU 1974:69, s. 275 f.
29 Ibid., s. 288.
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rörde dem togs upp. Man borde inrätta särskilda besluts- och referensorgan
för att invandrare skulle få ”medbestämmanderätt beträffande samhällsservice
som riktar sig till invandrare”.30 Till Invandrarverket borde knytas ett särskilt
Invandrarråd, med företrädare för invandrar- och minoritetsorganisationerna.

Invandrarorganisationerna skulle alltså spela en roll för att företräda och
driva sina medlemmars intressen. Detta kan tolkas utifrån den marshallska
jämlikhetstanken, applicerad på politiskt inflytande. Invandrare var en kate-
gori som antogs ha vissa gemensamma intressen. IU menade att dessa intres-
sen inte skulle marginaliseras, utan att det tvärtom var viktigt att försöka få
dem rättvist företrädda i det politiska livet. Som vi såg redan i förra kapitlet
talades det i de övergripande invandrarpolitiska målformuleringarna om att
invandrar- och minoritetsgrupperna borde ges status som ”likvärdiga parter” i
det svenska samhället. Invandrarna skulle beredas plats i den korporativa
beslutsordningen. Det gällde att de fick jämlika möjligheter till representation
av sina särintressen. 

Frågan är hur IU såg på det ”invandrarintresse” som organisationerna
tänktes kunna kanalisera. Vad bestod det egentligen av? Av vad som framkom
i betänkandet verkar det som om intresset enligt IU korresponderade med den
invandrarpolitiska målgruppen. Invandrarna borde ges möjlighet att påverka
den service och de åtgärder som specifikt var riktade till dem. Som vi konsta-
terade i föregående kapitel identifierades under denna etableringsfas den
invandrarpolitiska målgruppen med utgångspunkt i två specifika behov – dels
de behov som gällde situationen som nyanländ invandrare, dels de som gällde
situationen som medlem av en kulturell minoritet. Vissa av de invandrade
hade båda dessa behov, medan andra enbart omfattade något av dem. Man
skulle på motsvarande sätt kunna tänka sig att det potentiellt fanns två olika
intresseområden som invandrarorganisationerna skulle företräda – det invand-
rarspecifika och det minoritetsspecifika. 

Om organisationerna ansågs ha en funktion som kanal för invandrarnas
intressen så var deras viktigaste roll emellertid enligt IU den som etnisk och
kulturell identitetsbas för medlemmarna. Men hur såg förhållandet mellan
dessa båda roller ut? Vem företrädde de invandrare som till äventyrs inte
delade den kollektiva identiteten i ”sin” invandrargrupp, eller som inte öns-
kade bevara sin ursprungliga kultur? IU gjorde klart att en organisation inte
måste fylla en funktion för invandrares anpassning i Sverige för att få stöd –
stödet till de baltiska organisationerna var ett illustrativt exempel på det. Där-
emot skulle det enligt IU:s förslag åtminstone indirekt vara ett krav på organi-
sationerna att deras verksamhet skulle syfta till kulturbevarande för att de

                                          
30 SOU 1974:69, s. 328.
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skulle berättigas bidraget. Detta var ju det främsta skälet för staten att stödja
dessa organisationer.31

Ett exempel på att organisationernas roll för identitetsbevarande prioritera-
des av IU var inställningen till de så kallade samverkansorgan som vuxit fram
mellan olika invandrarorganisationer. Dessa skulle inte beviljas stöd. Det
främsta skälet tycktes helt enkelt vara att de organisationer som ingick där
själva ansågs kunna söka bidrag för sin verksamhet var och en för sig. Men
IU förklarade att ett annat skäl var att samverkansorganisationerna inte upp-
fyllde det huvudsakliga villkoret för att få bidrag. Samverkansorganisatio-
nerna hade nämligen inte något kulturbevarande syfte, utan verkade uteslu-
tande som intresseorgan: 

Dessa organisationer kan verksamt bidra till att förbättra de berörda invandrar-
gruppernas situation i Sverige, men de kan inte anses som bärare av en på natio-
nell eller etnisk identitet grundad kulturell eller social verksamhet. Det finns
ingen identitet som ”invandrare”.32

IU:s utgångspunkt var kort sagt att invandrarorganisationerna skulle sam-
las kring en gemensam etnisk identitet. Detta var det främsta skälet för att ge
dem bidrag. 

Om man ser till invandrarorganisationernas betydelse för demokratins ver-
tikala aspekt ger ovanstående resonemang vid handen att staten enligt IU:s
förslag indirekt skulle främja en mobilisering av invandrarna utifrån etniska
eller nationella skiljelinjer. Invandrar- och minoritetsorganisationerna för-
väntades företräda invandrarnas intressen på hela det invandrar- och minori-
tetspolitiska fältet. Via organisationerna skulle invandrarna få möjlighet att
påverka beslutsfattarna i frågor som särskilt berörde dem, t.ex. vad gällde
åtgärder som var riktade till invandrare och minoriteter. Men de organisatio-
ner som således skulle användas som samrådsorgan med politiker och myn-
digheter var formade med utgångspunkt i en gemensam kulturell identitet och
önskan om kulturbevarande. De invandrare som till äventyrs inte delade ”den
egna” gruppens kulturella identitet, eller inte önskade bevara sin ursprungliga
kultur, skulle inte ha tillgång till någon motsvarande kanal till beslutsfattarna.
”Invandrare” och ”minoriteter” betraktades här, liksom tidigare i målformule-
ringsdiskussionen, som kategorier vilka i praktiken ofta var synonyma. Då det
gällde stöd till organisationerna betydde detta att den vertikala mobiliserings-
funktionen kopplades samman med organisationernas funktion som minori-
tetspolitisk resurs.33

                                          
31 Se även resonemangen om villkor för bidrag: ”Vidare bör organisationens syfte vara att vid-

makthålla och utveckla en på nationell eller etnisk identitet grundad kulturell och social verksamhet
i vidaste mening” (Ibid., s. 298).

32 SOU 1974:69, s. 294.
33 Som vi kunde konstatera i förra kapitlet var utgångspunkten för IU i betänkandet 1974 att de

allra flesta invandrare önskade bevara sina kulturer. Det är därför inte förvånande att den underlig-
gande spänning som jag här påvisat inte tycks ha föresvävat utredningen. Som vi kommer att se
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Ytterligare ett exempel på att IU först och främst hade organisationernas
kulturbevarande roll för ögonen kan nämnas. Det gällde IU:s motivering för
den föreslagna regeln att en organisation för att erhålla bidrag måste vara
demokratiskt uppbyggd. Villkoret om demokrati motiverades inte, som man
skulle kunnat tro, utifrån organisationernas roll som representativa organ för
sina medlemmar (eller som ”skolor i demokrati”). Det var istället just rollen
som identitetsbas som här lyftes fram: 

Det stöd till invandrar- och minoritetsorganisationer som IU föreslår motiveras
främst av dessa organisationers roll för de enskilda medlemmarnas möjligheter
till identitetsupplevelse. Organisationerna måste således, för att kunna uppnå sitt
syfte, vara väl förankrade i motsvarande invandrar- eller minoritetsgrupp. Detta
innebär bl.a. ett krav på att dessa organisationer skall vara demokratiskt upp-
byggda.34

Argumentationen kan tolkas som ytterligare ett belägg för att IU:s uppfatt-
ning att organisationernas identitetsbevarande roll var det primära skälet för
statens organisationsstöd. Det gällde därmed att knyta de olika bidragsreg-
lerna till det som uppfattades som organisationernas huvudsakliga värde.35

Det ovanstående resonemanget rör spänningen mellan autonomi och statlig
styrning. Denna spänning aktualiserades även i frågan om omfattningen av
det statliga stödet. IU poängterade att statens stöd till organisationerna måste
vara av ”kompletterande” karaktär. Det var viktigt att organisationerna själva
stod för en betydande del av kostnaderna. IU föreslog därför att man skulle
precisera en gräns för hur stor del av organisationernas kostnader som skulle
få bekostas med statsbidrag. Stödet till organisationerna borde enligt utred-
ningen kunna utgå med högst 75 procent av organisationernas redovisade
totalkostnader.36 Detta skulle kunna tolkas som ett sätt från IU:s sida att för-
söka se till att organisationerna bibehöll ett visst mått av autonomi gentemot
staten. Någon explicit diskussion om vilka effekter statens styrning via bidrag
och samverkan kunde få för organisationernas självständighet fördes emeller-
tid inte i IU:s betänkande.

Regeringens och riksdagens behandling 1975
Invandrarministern betonade i den invandrarpolitiska propositionen 1975, i
likhet med IU, att invandrarorganisationerna hade en naturlig plats bland de
                                                                                                                          
blev distinktionen mellan ”invandrarskap” och ”minoritetsskap” emellertid mer relevant längre
fram.

34 SOU 1974:69, s. 289.
35 Med utgångspunkt i vår tidigare analys synes utredningens argumentation emellertid märklig.

För etnisk sammanhållning i den egna gruppen torde andra kriterier än intern demokrati vara de
centrala. Man kan tvärtom tänka sig att en regel om demokratisk representation för den etniska
gruppen eller religiösa samfundet av vissa skulle uppfattas som ett hot mot den interna samman-
hållningen.

36 Ibid. s. 293. Utredningen kommenterade även att Statens ungdomsråd föreslagit en motsva-
rande regel för stöd till ungdomsorganisationernas centrala verksamhet. 
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svenska folkrörelserna. Särskilt framhölls att organisationerna kunde spela en
viktig roll som företrädare för invandrarnas intressen inför myndigheter och
politiker. Invandrarverket borde enligt ministern bedriva sin verksamhet ”i
nära kontakt med invandrarnas organisationer och med andra organ som före-
träder invandrar- och minoritetsintressen”.37 Invandrarverket skulle vara
”kontaktorgan” mellan samhället och invandrarorganisationerna. Invandrar-
ministern föreslog vidare inrättandet av ett särskilt invandrarråd knutet till
arbetsmarknadsdepartement. I rådet borde företrädare för invandrares och
språkliga minoriteters intressen ingå.38

Regeringen motsatte sig emellertid den precisering som IU föreslagit om
att en organisation måste finansiera minst 25 procent av verksamheten själv,
t.ex. genom medlemsavgifter. Istället föreslogs en skrivning om att organisa-
tionerna borde stå för ”en del” av kostnaderna för sin verksamhet. Vidare änd-
rade regeringen i IU:s förslag till budgetramar för den nya reformen. IU hade
föreslagit att den totala budgeten för stöd till invandrar- och minoritetsorgani-
sationerna skulle uppgå till 2,5 miljoner kronor per år, en summa som av
regeringen justerades ned till 1,6 miljoner kronor.

I inrikesutskottet var det relativt stor samstämmighet kring propositionens
förslag om organisationsstöd. Moderaterna var det enda parti som reserverade
sig mot utskottets skrivningar. De moderata utskottsledamöterna tyckte att
organisationsbidraget skulle vara större än de föreslagna 1,6 miljoner kro-
norna. I en annan reservation motsatte sig moderaterna majoritetsförslaget att
det var Invandrarverket som skulle bestämma över fördelningen av bidragen.
Riksdagen borde enligt reservanterna få möjlighet att uttala sig om den prin-
cipiella fördelningen så att den blev rättvis mellan olika grupper. Vidare mot-
satte sig Moderaterna i en reservation även förslaget om ett särskilt invandrar-
råd knutet till arbetsmarknadsdepartementet. Enligt dem var det principiellt
felaktigt att placera olika rådsgrupper i anslutning till departementen där dessa
var undandragna parlamentarisk insyn.39

Sammanfattning
Det var under denna period den kulturbevarande rollen – organisationernas
betydelse för medlemmarnas tillgång till en etnisk tillhörighet – som betona-
des som skäl för statligt stöd. Stödet var ett uttryck för en mångkulturell stra-
tegi från statens sida. Syftet var att via stöd till föreningsväsendet aktivt
främja minoriteters möjligheter till kulturbevarande. I diskursen uppmärk-
sammades spänningen mellan etnos och demos, men man tillbakavisade att
den skulle vara för handen i den aktuella situationen. Det faktum att invand-
rare över huvud taget engagerade sig i föreningar var att betrakta som något

                                          
37 Proposition 1975:26, s. 74.
38 Ibid., s. 84. 
39 Inrikesutskottets betänkande 1975:6, s.26 ff., jfr Riksdagsprotokoll 1975:80, s. 15. 



Välfärdsstaten i det mångkulturella samhället

152

positivt som borgade för ökade sociala kontakter även över föreningsgränser.
Dessutom skulle särskilda bidrag utgå till projekt som syftade just till att
stärka kontakterna mellan olika organisationer och befolkningskategorier.

Därmed hade i diskursen även slagits fast att invandrarnas organisationer
var positiva för demokratins horisontella aspekt: kontakter mellan olika
befolkningsgrupper. Det var heller ingen som antydde att det i förhållande till
invandrarorganisationerna fanns någon spänning mellan en vertikal respektive
en horisontell dimension. Som vi sett sattes stor tilltro till invandrarorganisa-
tionernas betydelse för den vertikala aspekten. Organisationerna skulle före-
träda sina medlemmars intressen i olika sammanhang. I korporativ anda
inrättades ett särskilt invandrarråd vid arbetsmarknadsdepartement. Invand-
rarverket gavs även i uppdrag att i planering och genomförande av sin verk-
samhet ha ett nära samråd med invandrarnas organisationer. 

Den politik som nu beslutades borde aktualisera spänningen mellan indivi-
den och kollektivet. Kriteriet för att en organisation skulle kvalificera sig för
det särskilda organisationsstödet var att dess syfte var kulturbevarande. Man
skulle därmed kunna hävda att det fanns en spänning mellan individuell auto-
nomi och statlig styrning. Staten påverkade det utbud av organisationer som
individen kunde välja mellan. Vidare kan man hävda att de målsättningar för
korporativ samverkan som nu formulerades indirekt främjade en mobilisering
och intresseartikulering utifrån etniska skiljelinjer. Invandrare måste för att få
tillgång till den särskilda intressekanalen i princip tillhöra en organisation som
definierades i etniska termer. I diskursen uppmärksammades emellertid inte
att det skulle finnas några sådana latenta motsättningar i den föreningspolitik
som nu instiftades.

Förhållandet mellan föreningarnas autonomi och statens styrning var i
princip även aktuellt i finansieringsfrågan. IU hävdade i sitt förslag att stats-
bidraget inte borde få överstiga 75 procent av de totala kostnaderna. Förslaget
anspelade på spänningen mellan autonomi och styrning. Men IU hänvisade
inte explicit till detta argument. Inte heller regeringen talade i termer av sta-
tens förhållande till föreningsväsendets självständighet då man avslog IU:s
förslag om en fastställd regel. Regeringens argument var istället att någon
dylik regel inte fanns vad gällde stödet till folkrörelser och att det inte fanns
någon anledning att agera annorlunda gentemot invandrarnas organisationer. 

Slutligen kan konstateras att spänningen mellan allmänna och riktade
åtgärder inte uppmärksammades i de dokument som här analyserats.

Diskursen kan beskrivas som homogen. Spänningen mellan etnos och
demos uppmärksammades, men avfärdades. Spänningen mellan allmänna och
riktade åtgärder uppmärksammades inte alls. Spänningen mellan individen
och kollektivet, förstått i termer av föreningslivets autonomi kontra statlig
styrning antyddes indirekt. Möjligen skulle man kunna beteckna diskursen
som heterogen eftersom Invandrarutredningen och regeringen här kom fram
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till olika förslag i finansieringsfrågan. Å andra sidan var det ingen av de båda
aktörerna som tydligt relaterade till spänningen i fråga. 

Invandrarnas organisationer under 1980-talets utvärderingsfas

Som vi såg i förra kapitlet genomförde Invandrarpolitiska kommittén en
utvärdering av invandrarpolitiken som låg till grund för en proposition och
riksdagsbehandling 1986, där det gjordes viktiga förskjutningar i de invand-
rarpolitiska målen. Låt oss nu se vad IPOK hade att säga om föreningsstödet.

Invandrarpolitiska kommittén (IPOK) 1984
IPOK hade fått i uppgift att se över stödet till invandrar- och minoritetsorga-
nisationerna. I sitt slutbetänkande presenterade utredningen ett nytt system för
statsstöd till dessa organisationer, som i högre grad skulle likna det övriga
folkrörelsestödet.40

IPOK menade att det huvudsakliga bidraget till invandrar- och minori-
tetsorganisationerna borde lämnas i form av organisationsbidrag. Bidraget
skulle vara så neutralt som möjligt, så att det ”tillgodoser kravet på självbe-
stämmande och bygger på förtroende för organisationerna som folkrörelser”.
IPOK lade förslag om ett automatiskt verkande system där antalet medlemmar
skulle vara avgörande för hur stort anslag organisationerna fick i bidrag. För
att komma i fråga för organisationsstödet borde organisationen ha minst 1 500
individuella, betalande medlemmar. Organisationer som ännu inte kommit
upp i detta medlemsantal kunde beviljas särskilt ”etableringsbidrag”.41

Vid sidan om detta organisationsbidrag borde Invandrarverket dessutom
fördela särskilda verksamhetsbidrag till organisationerna. Till skillnad från
organisationsbidraget var syftet här att fungera styrande – genom verksam-
hetsstödet borde staten aktivt stödja och stimulera sådan verksamhet som
bedömdes som värdefull utifrån de invandrarpolitiska målen. Organisationer
med stor andel flyktingar skulle exempelvis kunna få särskilda medel ur den
budget som gällde verksamhetsbidrag. 

Ett argument för införandet av nytt system för organisationsstöd var att
skapa större rättvisa mellan olika invandrarorganisationer. Meningen var att
man skulle kunna råda bot på de problem som Invandrarverket haft vid för-
delningen av organisationsstöd enligt det gamla systemet. Nytillkomna orga-
nisationer hade tvingats att konkurrera om bidragsmedel med de organisatio-
ner som redan var berättigade till stöd. Problemet var att den totala budget
                                          

40 SOU 1984:58, s. 298 ff. 
41 Ibid., s. 300. Det speciella statsstödet till invandrar- och minoritetsorganisationerna var på

samma sätt som övrigt föreningsstöd en ”bekräftelse på statsmakternas erkännande av invandrar-
och minoritetsorganisationerna som folkrörelser” (Ibid., s. 298).
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Invandrarverket hade att röra sig med var för liten. Verksamhetsbidragets
belopp hade ökat alltför långsamt med tanke på att det skulle fördelas till allt
fler organisationer, samtidigt som kostnadsnivån gått upp. Det hade fått till
följd att ökningen av bidragsbeloppen till de ”gamla” organisationerna inte
hade motsvarat ökningen inom andra bidragssystem. Vidare var det svårt för
nytillkomna organisationer att bli delaktiga av stödet, och när de väl blivit
berättigade till bidrag hade medlen enbart räckt till ett blygsamt stöd jämfört
med vad ”gamla” organisationer av jämförbar storlek fick. Invandrarorgani-
sationerna hade som en konsekvens av detta i hög grad varit beroende av
projektbidrag från olika källor. IPOK konstaterade att projektbidragen ibland
hade styrt organisationernas verksamhet på ett sätt som inte gett en verklig
frihet för organisationerna att själva prioritera sin verksamhet.42

IPOK uppmärksammade sammanfattningsvis tydligt spänningen mellan
föreningslivets autonomi och statens styrning. Det var angeläget att skapa ett
mer neutralt bidragssystem, för att minska den statliga styrningen av organi-
sationernas inriktning och verksamhet. Vidare var det viktigt att skapa större
rättvisa dels mellan olika invandrar- och minoritetsorganisationer, dels mellan
dessa organisationer och övriga folkrörelser i Sverige. 
Synen på organisationerna

Hur betraktade då IPOK invandrarorganisationernas roll? Som vi sett hade IU
framför allt lyft fram organisationernas roll för minoriteters möjligheter att
bevara och utveckla sina kulturella identiteter. Denna funktion kommentera-
des även av IPOK. Organisationerna utgjorde enligt utredningen ”en väsentlig
bas för minoritetsverksamheten” och de hade en viktig roll som ”folkrörelser
för social och kulturell verksamhet på nationell och etnisk grund”.43

IPOK uppmärksammade men avvisade, på samma sätt som IU, spänningen
mellan etnos och demos. Det fanns inte fog för någon misstanke att invand-
rarnas engagemang i ”egna” organisationer skulle stå i ett motsatsförhållande
till deras kontakter med övriga grupper i samhället. Det viktiga var att invand-
rarna blev engagerade i organisationsväsendet: 

Aktivt deltagande i egna organisationer medverkar sannolikt till att invandrarna
också närmar sig svenska föreningar. Ett samarbete mellan invandrar- och mino-
ritetsorganisationer å den ena sidan och svenska organisationer å den andra bör
fungera som en introduktion till delaktighet i svenskt föreningsliv.44

Invandrarnas introduktion till det svenska föreningslivet kunde betraktas
som en del av deras integration i den svenska medborgargemenskapen. I
vilken utsträckning invandrarna valde att organisera sig i ”egna” etniska före

                                          
42 SOU 1984:58, s. 296.
43 Ibid., s. 68.
44 Ibid., s. 82. Jämför även uttalande på s. 298: ”Att också invandrare organiserar sig kan i själva

verket anses vara ett led i den integrationsprocess de genomgår i Sverige”.
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ningar eller i ”svenska” föreningar verkade i det sammanhanget vara mindre
betydelsefullt.

Invandrarorganisationernas betydelse för den vertikala demokratiaspekten
var ännu mer framträdande nu än i IU:s betänkande tio år tidigare. Det var
invandrarorganisationernas intresseföreträdande roll som enligt IPOK var det
viktigaste skälet till att man borde införa ett nytt mer rättvist och neutralt
bidragssystem. Det väsentliga var att skapa ett bidragssystem som kunde, med
IPOK:s uttryck, ”trygga att de grundläggande gemensamma intressena hos
olika invandrar- och minoritetsgrupper får stöd på ett administrativt enkelt
sätt”.45 Närmare bestämt förutsattes ett väl fungerande organisationsväsende
om man skulle kunna bedriva invandrarpolitiken i samverkan med invand-
rarna och minoriteterna:

Enligt 1975 års invandrar- och minoritetspolitiska beslut skall samhällets åtgär-
der för invandrare och minoriteter utformas tillsammans med dessa grupper.
Enligt vår mening bör detta vara en hörnsten också i den framtida invandrar- och
minoritetspolitiken. Det ställer betydande krav på invandrar- och minoritetsor-
ganisationerna vilka förutsätts delta i samråd och samverka med politiska instan-
ser och myndigheter på olika beslutsnivåer. För att kunna ha en beredskap för
samråd och samverkan måste organisationerna därför ha erforderliga kansli- och
andra resurser.

Vi anser det mot den bakgrunden nödvändigt att riksorganisationerna bland
invandrare och minoriteter får en mera rättvis och generös tilldelning av statligt
stöd, både totalt sett jämfört med andra folkrörelser och inom stödsystemet, så
att även nytillkomna organisationer kan komma in i detta.46

Här kan även nämnas att det formaliserade samrådet med invandrarnas
organisationer hade utvecklats sedan 1970-talet. Det invandrarråd som 1975
hade knutits till arbetsmarknadsdepartementet hade 1980 ombildats så att det
enbart bestod av representanter för invandrarorganisationer (och inte företrä-
dare för centrala myndigheter m.fl.). Ledamöterna företrädde ”invandra-
rintressen” och utsågs av regeringen efter förslag av organisationerna. Rege-
ringen hade vid några tillfällen genomfört så kallade invandrarrådslag, som
var heldagskonferenser med representanter för invandrarorganisationer, poli-
tiker och myndigheter, där frågor av intresse för invandrare diskuterades.
Invandrarverkets samråd med invandrarorganisationerna hade även formalise-
rats genom bildandet av två referensgrupper. Dels fanns en stor referensgrupp,
där i princip alla riksorganisationer var med, dels en liten referensgrupp där
sju av organisationerna deltog. Sedan budgetåret 1978/79 hade Invandrarver-
ket haft samråd med dessa grupper vid ett flertal tillfällen per år. Referens-
grupperna hade även varit fora för andra myndigheters samråd med invand-
rarna i aktuella frågor.47

                                          
45 SOU 1984:58, s. 301. 
46 Ibid., s. 298 f.
47 Ibid., s. 91 ff.
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Diskrimineringsutredningen (DU) anknöt i sitt betänkande till frågan om
förhållandet mellan statens styrning och föreningslivets autonomi då det
gällde de senares roll som företrädare av invandrarnas intressen i samverkan
med politiker och myndigheter. Det låg enligt DU i myndigheternas intresse
att ha ett fungerande samråd med invandrarnas organisationer. Men det fanns
en risk att statsbidraget motverkade organisationernas möjlighet till autonomi
i förhållande till myndigheter och andra. Visserligen kunde man tycka att det
var positivt att staten och även kommunerna känt behov av en kanal till
invandrarna, konstaterade DU, 

men det är inte uteslutande positivt. Man bör inte blunda för att staten och kom-
munerna i många stycken är motpart till invandrarna och deras organisationer.
Det upprättade systemet har gjort invandrarnas egna organisationer höggradigt
beroende av motparten för sin verksamhet och kanske för sin blotta existens.48

DU befarade att den stora andelen statlig finansiering undergrävde invand-
rarorganisationerna som effektiva och dynamiska intresseorganisationer. Det
fanns en risk ”att staten med sina bidrag hindrar riksförbunden att bli invand-
rarnas riktiga och effektiva intresseorganisationer”.49

DU hade således uttryckligen uppmärksammat och erkänt att det fanns en
spänning mellan autonomi och styrning. Hade man då något förslag till
lösning? Man var inte beredd att förespråka ett slopande av statsbidragen. Det
var inte realistiskt ”att det nuvarande väletablerade systemet” skulle brytas
upp. Kritiken skulle enligt DU heller inte tolkas ”som om vi ansåg att statliga
och kommunala bidrag inte borde ges”.50 Det förslag som man slutligen
landade i var att statens stöd till organisationerna inte fick vara högre än 75
procent av riksorganisationernas kostnader för den centrala verksamheten. 

Även IPOK menade att man borde sätta ett tak på 75 procent för hur stor
del av organisationernas verksamhet som fick bekostas av statsbidrag, med
hänvisning till önskemålet att motverka att organisationerna blev allt för bero-
ende av staten. IPOK:s förslag om nytt organisationsstöd var även i övrigt
som vi sett att betrakta som ett sätt att försöka stärka organisationernas auto-
nomi gentemot staten. Det nya ”automatiskt” verkande bidragssystemet syf-
tade till att tillgodose kravet på organisationernas självbestämmande. Det nya
systemet skulle innebära mindre statlig styrning än tidigare.51

Sammanfattningsvis hade spänningen mellan statens styrning och organi-
sationernas självständighet uppmärksammats och problematiserats både i
IPOK:s och DU:s utredningsbetänkanden. Det nya bidragssystemet var
avsiktligt utformat för att ge större självständighet åt organisationerna. 

                                          
48 SOU 1984:55, s. 248.
49 Ibid.
50 Ibid.
51 SOU 1984:58, s. 300.
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Vilket intresse företräds?

Att IPOK lade tonvikt vid organisationerna som företrädare för sina medlem-
mars intressen återspeglades även i övervägandena om villkor för att komma i
fråga för statsbidrag. Automatiken i bidragssystemet utifrån organisationernas
medlemsantal borde enligt IPOK gälla för riksorganisationer ”på språklig,
nationell eller gemensamt hemlands grund, eller en kombination härav, som
har ett visst minimiantal medlemmar och uppfyller övriga villkor som ställs
upp.” 52 Också tvärnationella organisationer och organisationer som samlade
sina medlemmar från t.ex. olika språkområden eller nationella grupper i en
större region skulle kunna komma i fråga för stöd, men då efter ”särskild
prövning av bidragsmyndigheten, där deras roll inom invandrar- och minori-
tetspolitiken bedöms”.53 IPOK gjorde därmed en något annan definition av
vad som i bidragssammanhang skulle betraktas som en invandrarorganisation
än vad IU hade gjort. Om det primära för IU varit att organisationen grunda-
des i en kulturell eller etnisk identitetsformering, var det väsentliga för IPOK
istället att organisationen representerade ett ”intresse” inom invandrarpoliti-
kens ram.

Som vi såg i förra kapitlet förändrades synen på invandrarpolitikens mål-
grupp under invandrarpolitikens utvärderingsfas. Den koppling mellan kate-
gorierna ”invandrare” och ”minoriteter” som hade grundlagts under politikens
etableringsfas började nu att luckras upp. Detta förhållande avspeglas även i
diskursen om organisationsstöd. Framför allt hade den nya inställningen bety-
delse för hur man betraktade organisationer vars medlemmar var väl etable-
rade i det svenska samhället, och därmed inte längre kunde anses omfatta
behov med utgångspunkt från ”invandrarskapet”. IPOK reflekterade över
statens förhållningssätt gentemot de organisationer vars medlemmar tillhörde
invandrargrupper som varit i Sverige under lång tid: 

Vi har i det föregående understrukit invandrar- och minoritetsorganisationernas
roll som folkrörelser för social och kulturell verksamhet på etnisk grund. Vi har
vidare dragit slutsatsen – efter att ha inhämtat synpunkter från företrädare för
invandrarorganisationerna – att dessa också i framtiden kommer att vara såväl
intresseorganisationer som kulturorganisationer i vid mening. Vi räknar dock
med att kulturfrågorna kommer i förgrunden särskilt i sådana organisationer som
hämtar sina medlemmar ur grupper där nyinvandring i stort sett upphört. Så är
fallet för närvarande framför allt i de baltiska grupperna.54

                                          
52 De villkor man här åsyftade var desamma som gällt sedan 1975 års invandrarpolitiska reform,

nämligen att organisationen skulle anses vara en riksorganisation, att verksamheten huvudsakligen
skulle vara förlagd i Sverige, att organisationen skulle vara demokratiskt uppbyggd samt att den
själv skulle svara för ”en del av sina kostnader”. Om kravet på rikstäckning gällde liksom tidigare
för mindre nationella, etniska eller språkliga grupper ”att de rekryterade sina medlemmar från de
orter där respektive invandrare bor” (SOU 1984:58, s. 300).

53 Ibid., s. 302.
54 Ibid., s. 298.
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Den intresseföreträdande respektive kulturbevarande rollen gick inte
längre självklart hand i hand. Som vi såg i förra kapitlet var det under denna
fas framför allt invandrarskapet – de behov som hängde samman med att vara
relativt nyanländ – som uppmärksammades inom ramen för invandrarpoliti-
ken. Invandrarorganisationernas roll som intressekanaler kopplades av IPOK
följdriktigt samman med rollen som ”invandrare” snarare än rollen som
”medlem av kulturell minoritet”. Detta betydde att den intresseföreträdande
rollen för ”gamla” invandrargrupper där nyinvandring så gott som upphört så
småningom skulle komma att avta. De baltiska organisationerna tjänade åter-
igen som illustrerande exempel för förändringen i diskursen. Om balterna
under invandrarpolitikens etableringsfas lyfts fram som en central målgrupp
för invandrar- och minoritetspolitiken, utgjorde dessa nu återigen ett gränsfall. 

Den invandrarpolitiska propositionen och riksdagsbehandlingen 1986
I regeringens proposition 1986 sammanfattades invandrarorganisationernas
betydelse för det svenska föreningslivet. Här framhölls att organisationerna
allmänt sett kunde anses främja integration till demos, genom att ge upphov
till horisontella kontakter mellan medborgarna. Med invandrarministerns ord: 

Invandrarorganisationerna har en betydelsefull roll som folkrörelser i Sverige för
social och kulturell gemenskap. De skall kunna verka i det svenska samhällslivet
som andra folkrörelser för att demokratin fördjupas och för att positiva etniska
relationer utvecklas mellan invandrare och svenskar och mellan olika invandrar-
grupper.

På samma sätt som i IPOK:s betänkande framhävde ministern dessutom
organisationernas roll som en vertikal kanal mellan invandrare på medborgar-
nivån och politiker och myndigheter på den beslutsfattande nivån: 

Invandrarorganisationerna har även en viktig roll som företrädare för sina grup-
pers intressen. Invandrarorganisationerna bör som talesmän för sina medlemmar
kunna delta i samråd hos myndigheter. Sådant samråd bör inte formaliseras
genom statlig reglering utan komma till stånd efter behov. Det är angeläget att
invandrarorganisationernas möjligheter att delta i samråd underlättas.55

Organisationerna skulle således fylla en funktion både vad gällde demo-
kratins horisontella och vertikala dimension. Invandrarministern antydde inte
att det skulle råda något spänningsförhållande mellan dessa båda aspekter.

Om regeringen stödde IPOK:s ståndpunkt vad gällde synen på organisatio-
nernas roll för sina medlemmar och för det övriga samhället frångick man
emellertid utredningens förslag då det gällde konstruktionen av statsbidraget.
För att finansiera reformen föreslog regeringen att det särskilda stödet till tid-
ningar på andra språk än svenska skulle avvecklas och att de resurser som
                                          

55 Prop. 1985/86:98, s. 85.
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därigenom frigjordes skulle användas till det nya organisationsstödet. Vidare
skulle vissa bidrag från Invandrarverkets anslag för avgränsade projekt över-
föras till det nya organisationsstödet.56

Regeringen tyckte heller inte att man skulle införa en regel om att minst 25
procent av de egna kostnaderna skulle finansieras av organisationen själv,
som föreslagits både av IPOK och DU med hänvisning till argumentet om
organisationernas autonomi. Skälet för regeringen sades vara att det inte i
andra stödsystem förekom några preciseringar av hur stor egenfinansieringen
skulle vara. Invandrarministern framhöll även att utvecklingen av egenfinan-
sieringen enligt Invandrarverket de senaste åren varit positiv, och att det där-
för inte fanns någon anledning att frångå de principer som gällde för annat
folkrörelsestöd.

De åsiktsskillnader som framkom i riksdagens behandling av frågan hand-
lade om storleken på bidraget och delvis även om konstruktionen av bidrags-
systemet.57 I socialförsäkringsutskottets betänkande yrkade centern och folk-
partiet i två olika reservationer på ett högre anslag till invandrarnas riksorga-
nisationer än det som föreslagits av regeringen.58 Även Vpk yrkade i en
motion på ett högre anslag.59 I riksdagsdebatten menade centerns Rune
Backlund med referens till sagan om kejsarens nya kläder att regeringen
istället för den höjning invandrarministern så stolt talade om bara hade
omfördelat pengar mellan organisationerna genom att slå samman tidnings-
stöd, projektpengar och stödet till de samverkande organisationerna.60

Några meningsskiljaktigheter vad gäller våra spänningsförhållanden fram-
kom emellertid inte i riksdagens behandling av organisationsstödet; diskursen
var homogen. 

Sammanfattning 
Under invandrarpolitikens utvärderingsfas som här analyserats var det organi-
sationernas intresseföreträdande roll som tydligast lyftes fram i diskursen.
Organisationerna var viktiga samverkanspartners till myndigheter och politi-
ker. Spänningen mellan autonomi och statlig styrning uppmärksammades nu
explicit i diskursen. Det uttalade motivet var att främja organisationernas
autonomi. Det nya stödsystement skulle vara ”neutralt”, ”automatiskt ver-
kande”, och därmed innebära så liten statlig styrning av organisationernas
verksamhet som möjligt. IPOK och DU framförde båda det förslag som läm-
nats redan av IU tio år tidigare om att införa en regel om att statsbidrag fick
utgå med högst 75 procent av organisationernas totala kostnader. Till skillnad
                                          

56 Ibid., s. 91 f.
57 Centern var motståndare till det system med bidragstrappa som föreslagits av regeringen, och

varnade för att det skulle innebära besvärande ”tröskeleffekter” för vissa organisationer. 
58 Socialförsäkringsutskottets betänkande 1985/86:20, s. 41. 
59 Ibid., s. 31.
60 Riksdagsprotokoll 1985/86:153, s. 37.
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från IU kopplade de båda utredningarna tydligt samman förslaget med målet
om att främja organisationernas autonomi. Regeringen ansåg emellertid inte
heller nu att ett preciserat bidragstak var nödvändigt.

Spänningen mellan etnos och demos uppmärksammades och tillbakavisa-
des av IPOK på liknande sätt som IU gjort i sitt betänkande 1974. Vi kunde
här även notera att man i förhållande till 1970-talets diskurs hade tonat ned
organisationernas roll för kulturbevarande något. Nu gjordes även en tydlig
skillnad mellan organisationernas kulturbevarande respektive intresseföreträ-
dande roller. År 1974 hade IU utgått från att ”invandrare” och ”minoriteter” i
praktiken var synonymer. IPOK markerade nu att det fanns en viktig skillnad
mellan dessa kategorier. Det invandrarpolitiskt relevanta intresset avtog enligt
IPOK i takt med att en invandrargrupp etablerade sig i det svenska samhäl-
let.61 De baltiska organisationerna hade inte längre någon självklar roll som
företrädare för ett invandrarpolitiskt intresse. Utredningen förutsatte att dessa
organisationernas betydelse för kulturverksamhet istället hamnade i förgrun-
den.

Den förändrade inställningen till invandrarpolitikens målgrupper som vi
såg på målformuleringsnivå i förra kapitlet hade fått genomslag i diskursen
om organisationsstöd. Politiken vände sig inte längre till kulturella minoriteter
som sedan länge var etablerade i det svenska samhället utan till de mer nyan-
lända invandrarna. Om de baltiska grupperna definierats som en central grupp
för invandrarpolitiken under 1970-talets diskurs hade de genom förskjutning-
arna bort från det minoritetspolitiska förhållningssättet återigen blivit ett
invandrarpolitiskt gränsfall.

Invandrarnas organisationer under 1990-talets omvärderingsfas

På 1990-talet hade som vi såg i föregående kapitel en omvärdering skett av
invandrarpolitiken. Uppfattningen var att åtgärder som särskilt riktades till
invandrare som grupp borde undvikas. Spänningen mellan allmänna och rik-
tade åtgärder var tydlig. Låt oss nu se hur frågan om organisationsstöd
behandlades i den invandrarpolitiska diskursen under denna period. 

Invandrarpolitiska kommittén 1996 
Invandrarpolitiska kommittén föreslog i sitt slutbetänkande att statsbidraget
till invandrarnas riksorganisationer skulle avvecklas. I dess ställe borde man
inrätta ”ett nytt system för stöd till etniskt/språkliga gruppers kulturella verk

                                          
61 I förordningen om statsbidrag till invandrarnas riksorganisationer angavs att en organisation,

för att få statsbidrag, skulle ”ta till vara invandrares intressen på det invandrar- och minoritetspoli-
tiska området och bedriva verksamhet med allmän kulturell och social inriktning” (SFS 1986:472).
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samhet” som inte skulle fördelas av Invandrarverket.62 En mindre del av det
stöd som för närvarande fördelades till invandrarnas riksorganisationer borde
dock kvarstå hos Invandrarverket. Med dessa medel skulle Invandrarverket
kunna ”köpa tjänster från organisationer – oavsett om dessa är bildade av
invandrare eller infödda – eller att genom projektbidrag stimulera sådana
verksamheter som verket anser gagna invandrarpolitiska målsättningar eller
som motiveras [av] aktuella gruppers sociala situation eller dylikt”.63 Invand-
rarverket borde ha kvar ansvaret för stöd till organisationer vars verksamhet
kunde främja de invandrarpolitiska målsättningarna. Till Invandrarverkets
ansvarsområde borde även höra att ge så kallat etableringsstöd till ”nya”
invandrargruppers organisering. 

Förslaget var ett sätt att göra bodelning mellan de båda behovstyper som
sedan 1970-talet kopplats samman inom invandrarpolitiken (”nyanländarbe-
hov” och ”minoritetsbehov”). Många av de organisationer som erhöll stöd
hade enligt kommittén inte ”någon klar funktion i invandringspolitiken”.64

Som vi såg i förra kapitlet framförde Invandrarpolitiska kommittén även på
målformuleringsnivå att ”invandraretiketten” borde tas bort från åtgärder som
inte riktades till nyanlända. Förslaget att överföra stora delar av Invandrarver-
kets organisationsstöd till Kulturrådet kan därmed ses som ett led i strävan att
frigöra de minoritetspolitiskt inriktade åtgärderna från invandrarstämpeln.
Förslaget kan betraktas som ett sätt för Invandrarpolitiska kommittén att
komma bort från en politik som särskilt pekade ut ”invandrare”. 

Skälet till att stödja etniska organisationer var att deras kulturella verksam-
heter främjade ”ett aktivt mångfaldigt kulturliv i Sverige”.65 En viktig förut-
sättning för denna mångfald var enligt kommittén att det fanns ett organisa-
tionsväsende för etniska grupper på riksplanet, som i sin tur kunde stödja och
samordna aktiviteter på lokalplanet. Men kommittén betonade att det ”...i
första hand [är] den kulturella och sociala verksamheten som samhället har
anledning att stödja, inte organisationerna som sådana”.66 Därmed framförde
man precis motsatt ståndpunkt till vad som hävdats under 1980-talets utvärde-
ringsfas. Då hade stödet till organisationerna som sådana prioriterats framför
stöd till deras verksamhet, med argumentet att man skulle främja organisatio

                                          
62 SOU 1996:55, s. 367.
63 Ibid., s. 368.
64 Detta förhållande, ”att kulturfrågorna skulle bli dominerande i dessa organisationernas verk-

samhet”, var enligt kommittén något som förutsågs redan i IPOK:s betänkande 1984.
65 Pengarna borde fördelas mellan stöd för finskspråkig verksamhet, respektive verksamhet för

övriga språkgrupper. En ”viss särbehandling” av den finskspråkiga gruppen motiverades enligt
kommittén av att den ”genom såväl sin storlek som av historiska skäl intar en speciell ställning”.
Ett skäl att inrätta ett separat bidrag för finskspråkig verksamhet var vidare att ”undvika att den
största gruppens behov tränger undan mindre gruppers behov vid behandling av ansökningar om
bidrag” (SOU 1996:55, s. 369). 

66 Ibid., s. 368 f.
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nernas autonomi vis-à-vis staten. Nu var uppfattningen den omvända.67 Det
var heller inte längre organisationernas roll som intresseföreträdare som stod i
fokus. Skälet för staten att ge bidrag var istället att de bedrev en verksamhet
som var värd att stödja. Några resonemang om vilken påverkan statens bidrag
skulle ha för organisationernas autonomi fördes följaktligen heller inte i
betänkandet.

Sammanfattningsvis ansåg kommittén att man inom ramen för invandrar-
politiken borde ge stöd till organisationer vars verksamhet främjade invand-
rarpolitiska målsättningar. Inom ramen för den ”allmänna” kulturpolitiken
borde vidare ges stöd till organisationer vars verksamhet främjade den kultu-
rella mångfalden i samhället. 

Förde då Invandrarpolitiska kommittén något resonemang som handlade
om organisationernas betydelse för den vertikala respektive horisontella
demokratiaspekten? I kommittébetänkandets förslagsdel finns inga resone-
mang som handlar om dessa aspekter. Det bidrag som där föreslogs kopplades
samman med organisationernas kulturella verksamhet och inte deras roll för
invandrares organisering och delaktighet i politiken. I betänkandets ”utvärde-
ringsdel” återfinns emellertid ett kort stycke som handlar om invandrarorgani-
sationernas betydelse för invandrares möjligheter till mobilisering och påver-
kan på det politiska beslutsfattandet.68 Här definierade man invandrarorgani-
sationerna som ”intresseorganisationer som ursprungligen hade, eller fortfa-
rande har, ’exil i ett främmande land’ som en gemensam faktor”.69 Som
intresseorganisationer fungerade organisationerna enligt kommittén som en
resurs för medlemmarnas möjlighet till mobilisering. De spelade med andra
ord en roll för demokratins vertikala aspekt:

Förutom bevarandet av kulturell identitet och exilskapets problem, har under
1990-talet den ökande segregationen och marginaliseringen, framför allt på
arbetsmarknaden och i boendet, fungerat som ett samlande intresse för organise-
ringen. Detta kan ge styrka och fungera mobiliserande för gruppen, men kan

                                          
67 Statens stöd till kulturell egenverksamhet i etniska grupper borde utformas ”dels som ett verk-

samhetsbidrag till riksorganisationer, dels som projektbidrag till kulturella och sociala projekt inom
sådana etniska grupper”. För att komma i fråga för verksamhetsbidraget – eller ”grundbidraget”
som det också kallades – borde en organisation uppfylla sex villkor, nämligen: ”i huvudsak bedriva
en allmän kulturell och social verksamhet inom en i Sverige bosatt språklig eller etnisk grupp”;
vara demokratiskt uppbyggd; ha tillfredsställande geografisk spridning i de områden där den
invandrar- och minoritetsgrupp är bosatt som utgör organisationens medlemsunderlag; själv
bekosta en del av sin verksamhet; samt kunna dokumentera sin verksamhet och hur många personer
den omfattar (Ibid.). 

68 Kommitténs resonemang om organisationernas betydelse för invandrarnas delaktighet före-
kommer i ett kapitel med rubriken Organisering och delaktighet i betänkandets ”utvärderingsdel”.
De överväganden som gällde organisationerna i betänkandets ”förslagsdel” återfinns emellertid
under rubriken Kultur.

69 Utredningen påpekade att man här menade ”exil” i en vid betydelse.
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också om, inga förändringar i den segregerande situationen sker, leda till en för-
stärkning av utanförskap och marginalisering. 70

Den sista meningen i citatet ovan kan tolkas som uttryck för en spänning
mellan den vertikala och horisontella demokratidimensionen (och mellan
etnos och demos). Utredningens ståndpunkt tycks här ha varit att en etnisk
mobilisering parad med en fortsatt segregation och marginalisering från sam-
hällets sida kunde riskera att skapa ytterligare utanförskap. I ett samhälle där
socio-ekonomiska klyftor allt mer tycktes följa etniska skiljelinjer skulle
organisering runt ett etniskt utanförskap kanske kunna gynna förmågan till
mobilisering (vertikal dimension) men motverka samhörighet mellan olika
befolkningsgrupper (horisontell dimension). 

Utredningen utvecklade emellertid inte ytterligare frågan om invandraror-
ganisationernas betydelse vare sig för invandrares makt och inflytande eller
för deras kontakter och samhörighet med samhällsinvånarna i stort. 

Integrationspolitiska propositionen och riksdagsbehandlingen 1997
Invandrarpolitiska kommitténs förslag om att Kulturrådet skulle administrera
ett nytt ”normaliserat” stödsystem för ”etablerade invandrarorganisationer”
vann dock inte gehör i regeringens integrationspolitiska proposition ett drygt
år senare. Regeringen menade istället att bidrag till ”organisationer som
bildats av invandrare eller annars på etnisk grund” borde administreras av det
nya Integrationsverket och utgå från de nya integrationspolitiska målen.
Ansökningar om föreningsstöd borde prövas mot angelägna mål för introduk-
tion och integration. Det utdelade stödet skulle sedan även utvärderas i för-
hållande till dessa mål.71

Syftet var uttryckligen att åstadkomma bättre möjligheter för staten att
utöva styrning över organisationernas verksamhet:

Därmed kan stödet bli mer effektivt och anpassas till de samhällsförändringar
som sker och befintliga organisationer kan stimuleras till utveckling samtidigt
som nya organisationer kan ges ett bättre stöd. Kriterierna för statsbidrag bör på
ett tydligare sätt kopplas till organisationernas funktion och roll i integrationsar-
betet. Stödet bör också bli mer verksamhets- och projektinriktat.72

Förslaget om ett mer effektivt organisationsstöd låg väl i linje med pågå-
ende förändringar inom folkrörelsestödet i stort. I propositionen redogjordes
kort för detta förändringsarbete vars ledord var resultatstyrning, uppföljning
och utvärdering. Förändringarna omfattade stödet till idrottsrörelsen samt
kvinno- och ungdomsverksamheten och syftade till att uppmuntra ”förnyelse

                                          
70 SOU 1996:55, s. 141.
71 Proposition 1997/98:16, s. 40.
72 Ibid.
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och utveckling”. Stödet till invandrarnas organisationer borde enligt rege-
ringen bli en del av detta förändringsarbete.73

Avsikten var att formulera ett föreningsstöd som gav staten möjlighet att
på effektivast möjliga vis styra organisationerna utifrån vissa på förhand upp-
ställda mål. Resonemangen om hur bidragssystemen skulle utformas för att
upprätthålla organisationernas autonomi gentemot staten, som genomsyrat
1980-talets offentliga diskurs, lyste med sin frånvaro. Nu gällde frågan hur
staten på bästa sätt kunde styra och mäta effekterna av stödet. 

Regeringen sade sig i förhållande till invandrarorganisationerna vilja stödja
verksamhet som var ”integrationsbefrämjande”. Styrningen av bidragsgiv-
ningen skulle bidra till:

...att det blir ett tydligare samband mellan målet för stödet och målen för integ-
rationspolitiken [...] Detta i sin tur bör återverka på bidragsfördelningen så att
den blir mer flexibel i förhållande till förändringar i samhället och till språkliga
och etniska gruppers skiftande behov.74

Men vad menades med en verksamhet som främjade ”integration” och hur
skulle integrationsmålet mätas? Det går i propositionen inte att finna några
andra svar på dessa frågor, än vad som framgår av ovanstående citat. Däremot
aviserades i propositionen att en särskild utredare just fått i uppdrag att
utveckla former för ett nytt bidragssystem till invandrarnas riksorganisatio-
ner.75 Låt oss nu se om utredningen hade bättre svar på vilka mål som man
med ett nytt resultatstyrt organisationsstöd hoppades kunna uppnå. 

Särskild utredning om organisationsstödet 1998
I maj 1998 överlämnade den särskilda utredaren, Anita Jönsson, sitt betän-
kande. Utredningens uppgift var att lämna förslag till hur statens bidrag till
invandrarorganisationerna kunde anpassas till ”den förändrade synen på hur
offentliga medel bör användas och den utveckling som har skett i riktning mot
resultatstyrda bidragssystem”.76

Det nya bidragssystemet skulle enligt utredaren bestå av fyra delar: verk-
samhetsbidrag, organisationsbidrag, etableringsbidrag samt projektbidrag.77

Verksamhetsbidraget var den bidragstyp som lämpade sig bäst för resultat-
styrning. Genom detta stöd skulle man kunna ”styra organisationernas verk-
samhet i integrationspolitisk riktning”.78 Men vad innebar då denna målsätt-
ning? Det var den fråga som vi inte kunde få något svar på i regeringens pro
                                          

73 Ibid.
74 Proposition 1997/98:16, s. 40.
75 Ibid., s. 37.
76 Dir. 1997:142.
77 De medel som för närvarande gick till anslagsposterna ”invandrarnas riksorganisationer”,

”avgränsade invandrarpolitiska projekt” samt till ”projekt mot främlingsfientlighet och rasism” i ett
sammanhållet bidragssystem (SOU 1998:73, s. 35.).

78 Ibid., s. 37.
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position 1997. Låt oss nu se hur utredningen försökte att precisera det mål
som borde styra bidragsstyrningen av verksamhetsbidragen. Preciseringen
gjordes i fyra steg.79

För det första borde bidragen knytas till vissa i förväg angivna ”insatsom-
råden” som var av betydelse för de integrationspolitiska målen. Utredarens
förslag på vad som skulle kunna ringas in som sådana insatsområden var
arbetsliv; delaktighet och jämställdhet; föreningsliv; information; kultur;
social verksamhet; svenska språket och modersmål samt utbildning. 

För det andra borde regeringen i en särskild förordning ange ”effektmål”
för bidragen. Effektmålen borde i sin tur utgå från de integrationspolitiska
målen. Som vi kommer ihåg från föregående kapitel var de integrationspoli-
tiska mål som riksdagen godkänt en språkligt ny variant av det gamla ”jäm-
likhet, valfrihet och samverkan”.80 Utredaren hade emellertid själv inte något
förslag på hur man utifrån dessa målsättningar skulle kunna formulera några
”effektmål”.

För det tredje borde regeringen ange ett eller flera ”verksamhetsmål” i
regleringsbrev till Integrationsverket. Ett sådant verksamhetsmål skulle enligt
utredaren exempelvis kunna formuleras som ”ökat engagemang i samhällsut-
vecklingen” eller ”ökad förståelse för olika kulturer”. 

För det fjärde krävdes slutligen också att ett antal ”resultatmått” arbetades
fram för att det nya bidragssystemet skulle kunna resultatstyras. Det behövdes
enligt utredaren både kvantitativa och kvalitativa mått. Som exempel på mål
som kunde mätas med ”kvantitativa mått” nämndes ”fler politiskt aktiva” och
”högre valdeltagande”, medan ”ökad jämställdhet” och ”högre invandrarre-
presentation inom politiken” enligt utredaren var exempel på mål som krävde
”kvalitativa mått” för att fångas in.81 Utredningen hade inte heller här några
egna förslag på vilka mått som skulle användas i resultatstyrningen av organi-
sationsstödet. I utredningsbetänkandet angavs att det för närvarande var
”olämpligt att ange specifika mått då detta skulle kunna hämma bidragssys-
temets möjlighet att utvecklas i takt med tiden”. Vidare var det viktigt att
organisationerna själva fick tillfälle att delta i framtagande av kvantitets- och
kvalitetsmåtten. 

Sammantaget kan man konstatera att utredarens precisering av vad som
menades med ”integration” som målsättning för statens bidragsgivning inte
gör oss så mycket klokare. Med utgångspunkt i denna beskrivning skulle en
organisation kunna bedriva nästan vilken verksamhet som helst och kunna
hävda att den låg i linje med de integrationspolitiska målen. Det fanns emel

                                          
79 Följande stycken refererar utredningsbetänkandet s. 37–39.
80 I 1997 års variant löd målformuleringarna: ”Lika rättigheter och möjligheter för alla oavsett

etnisk och kulturell bakgrund; en samhällsgemenskap med samhällets mångfald som grund, samt
en samhällsutveckling som kännetecknas av ömsesidig respekt och tolerans och som alla oavsett
bakgrund skall vara delaktiga i och medansvariga för”. Jfr kap. 3, s. 125.

81 Hur man tänkte sig skillnaden i att mäta dessa mål kvantitativt och kvalitativt framgick inte. 
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lertid ytterligare ett viktigt kriterium gällande bidraget. Verksamhetsbidragen
var nämligen öronmärkta för ”organisationer som bildats av invandrare eller
annars på etnisk grund”. Kravet för att få söka bidraget var med andra ord att
organisationens medlemmar tillhörde de målgrupper som identifierats inom
ramen för den tidigare invandrarpolitiken.82

Utredningen föreslog vidare att Integrationsverket vid sidan om verksam-
hetsbidraget även skulle fördela ett särskilt organisationsbidrag. Liksom för
verksamhetsbidraget riktade sig organisationsbidraget till de organisationer
”som bildats av invandrare eller annars på etnisk grund”. Bidraget liknade
även till stora delar det tidigare stödet till invandrarnas riksorganisationer.83

På sikt var tanken att organisationsbidrag och verksamhetsbidrag skulle bli
jämbördiga i omfattning. Utredaren föreslog emellertid att en större del av
bidraget under en övergångsperiod på två år skulle utgå i form av organisa-
tionsbidrag så att organisationerna fick en chans att anpassa sig till det nya
systemet: ”Kraven på resultatstyrning får således stå tillbaka under en över-
gångsperiod i syfte att inte försvåra för organisationerna att ha kvar en bas-
verksamhet som de själva kan råda över”.84

Utredaren gav vidare förslag till ett särskilt ”etableringsbidrag” som skulle
vara till för att ge stöd för bildandet av nya organisationer. Den målgrupp som
utredaren här tänkte sig var nyanlända invandrare som inte hade anknytning
till eller kände tillhörighet till redan existerande organisationer i Sverige.
Dessa skulle genom det särskilda etableringsbidraget få en chans att bilda
egna organisationer. Till skillnad från vad som gällde organisationsbidraget
skulle det här inte finnas någon gräns för minsta antal medlemmar för att
erhålla stöd. Etableringsstöd skulle kunna utbetalas under högst tre år. Däref-
ter skulle organisationen vara hänvisad att söka de ordinarie organisations-
och verksamhetsbidragen.85

Slutligen skulle medel avsättas för en fjärde bidragstyp, nämligen projekt-
bidrag. Projektbidraget skulle kunna sökas av alla organisationer ”som bedri-
ver eller har för avsikt att bedriva verksamhet i linje med de integrationspoli-
tiska målen”. Denna bidragstyp var således öppen även för organisationer
vars medlemmar varken var invandrare eller medlemmar av etniska minori-
tetsgrupper. Projektbidragen skulle ses som en stimulans för att organisationer
vars normala verksamhet inte hade en integrationspolitisk inriktning skulle
genomföra sådan verksamhet. Projektbidragen var avsedda för ”specifika,
avgränsade projekt som ligger utanför organisationernas reguljära verksam

                                          
82 SOU 1998:73, s. 36.
83 Villkoren för att kunna erhålla bidrag var att organisationen var rikstäckande, man skulle

kunna uppvisa ”en viss grad av självfinansiering” och i samband med ansökan kunna göra en eko-
nomisk redovisning över sin verksamhet. Vidare föreslogs vissa förenklingar av fördelningsregler –
bidragen borde utdelas utifrån fyra bidragsnivåer istället för för gällande sju.

84 SOU 1998:73, s. 37.
85 Ibid., s. 40 f.
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het”. Projektbidragen kunde även fungera ”som stimulans för samverkan
mellan olika organisationer och för projekt som samlar personer med olika
etnisk och kulturell bakgrund”. Samma mål- och resultatmått som föreslagits
för verksamhetsbidrag skulle kunna användas även för projektbidragen.86

Hur skall dessa förslag tolkas utifrån våra spänningsförhållanden? Verk-
samhetsbidraget och organisationsbidraget skulle uppenbarligen gå till orga-
nisationer som på ett eller annat sätt kunde beskrivas som ”etniska” i det att
de samlade medlemmar från ett visst land eller en viss grupp. Spänningen
mellan etnos och demos borde därmed vara för handen. Det var emellertid
inte något som uppmärksammades av utredaren. Det framgick inte heller i
betänkandet om organisationer som främjade möjligheten att bevara en viss
etnisk samhörighet (sammanbindande) var att betrakta som ”integrationsbe-
främjande” eller om bidraget enbart var tänkt för de organisationer som
ägnade sig åt mer utåtriktade aktiviteter (överbryggande). Målet med bidraget
var att främja ”integration”. Frågan är hur man exempelvis såg på den est-
niska invandrargruppen och andra organisationer vars syfte mer renodlat var
att främja bevarande av en viss etnisk kulturell identitet. Kunde dessa organi-
sationer också komma i fråga för det bidrag som skulle främja verksamhet”
med integrationspolitisk inriktning”? Utredningsbetänkandet ger inga svar på
den frågan.

Relaterade utredningsbetänkandet vilken roll organisationerna kunde spela
i förhållande till våra båda demokratidimensioner; den vertikala respektive
den horisontella? I överväganden om verksamhetsbidraget som jag tidigare
refererat var det flera så kallade ”resultatmått” som faktiskt relaterade till den
vertikala demokratiaspekten. Bidragsgivningen skulle som vi sett nämligen
kunna utgå från ”resultatmått” som ”fler politiskt aktiva”, ”högre valdelta-
gande” eller ”högre invandrarrepresentation inom politiken”. Däremot fram-
kom inte om organisationerna i sig själva var tänkta att fungera som en poli-
tisk kanal, som därmed skulle kunna stärka den vertikala demokratidimensio-
nen.

Förhållandet mellan organisationernas autonomi och statens styrning dis-
kuterades inte heller uttryckligen i betänkandet. Möjligen kan man utläsa en
hänvisning till autonomiprincipen i utredarens resonemang om det nya orga-
nisationsstödet. Under en övergångstid skulle man som vi såg lägga propor-
tionellt större del på organisationsbidraget, för att ge organisationerna möjlig-
het att bevara ”en basverksamhet som de själva kan råda över”. Men
sammantaget kan man knappast säga att autonomiaspekten framkom särskilt
tydligt i betänkandet. Det centrala var att öka statens möjligheter till styrning.

Det fördes slutligen heller inga resonemang som explicit handlade om
spänningen mellan allmänna och invandrarriktade åtgärder. Möjligen kan de
ordvändningar som användes i betänkandet förstås som en retorisk hantering

                                          
86 Ibid., s. 39 f.
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av spänningen i fråga. Genom att uttrycka sig så vagt som möjligt, både om
vilka målgrupper som politiken var tänkt för, och vilka mål den syftade till att
uppfylla, kunde utredaren åtminstone inte beskyllas för att göra stigmatise-
rande utpekanden. 

Regeringens proposition 2000
Utredningens förslag behandlades i 2000 års budgetproposition. Regeringen
lade där förslag om förändring av riktlinjerna för statsbidrag till invandrarnas
riksorganisationer, eller som de nu benämndes ”organisationer bildade på
etnisk grund”. (Ordet ”invandrare” hade fallit bort i förhållande till utredarens
förslag.) Bidraget skulle bestå av tre delar. De första två delarna utgjordes av
organisationsbidrag och verksamhetsbidrag som var avsedda för ”organisatio-
ner bildade på etnisk grund”. Den tredje delen bestod av projektbidrag som
vände sig till ”samtliga organisationer som är verksamma inom det integra-
tionspolitiska området”. 87

Vad gällde då beträffande vår spänning mellan etnos och demos? Kunde
en organisation vars verksamhet syftade till att stärka samhörigheten i den
egna etniska gruppen betraktas som integrationsbefrämjande och därmed
berättigade till stöd? Följande mening i propositionen kan sägas rymma svaret
på denna fråga: 

Det nya bidragssystemet bör ge organisationerna utrymme både att stärka den
egna identiteten och kulturen samt att bedriva en mer utåtriktad verksamhet.88

Det borde således ”finnas utrymme” för organisationerna att utveckla såväl
ett sammanbindande som ett överbryggande socialt kapital. Men det var ändå
uppenbart att det, åtminstone då det gällde verksamhetsbidraget, var ett över-
bryggande sociala kapital, snarare än ett sammanbindande, som regeringen
ville stödja. Verksamhetsbidraget var nämligen tänkt att, som regeringen
uttryckte sig, ”ge dessa organisationer möjlighet att bedriva en mer utåtriktad
integrationsverksamhet”.89 Bidraget borde närmare bestämt knytas till ”vissa
angivna insatsområden som har betydelse för de integrationspolitiska målen,
t.ex. introduktion, information, arbetsliv, utbildning, språk m.m.”. Att organi-
sationer kunde fungera ”integrationsbefrämjande” hade med andra ord mer
med ett överbryggande än ett sammanbindande socialt kapital att göra.90

                                          
87 Proposition 1999/2000:1, utgiftsområde 7, s. 110.
88 Ibid.
89 Ibid.
90 I propositionen refererades ett kritiskt remissyttrande som hade just med organisationernas

etnosbevarande aspekt att göra. Remissyttrandet kom från Estniska kommittén och Finlandssvens-
karnas riksförbund som helt avstyrkte utredningens förslag. De båda organisationerna föreslog
istället ”en delning av bidraget så att äldre invandrargrupper får ett hembygdsstöd som handhas av
annan myndighet än Integrationsverket samt att dessa organisationer kan söka projektstöd om de
genomför uppgifter inom integrationsområdet” (Ibid.).
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Statsbidraget skulle i likhet med övrigt folkrörelsestöd förändras och
anpassas ”till en ny situation där verksamheten kommer mer i fokus”. En
starkare resultatstyrning måste samtidigt också ta hänsyn till organisationer-
nas autonoma ställning. Regeringen menade att det var 

angeläget att det integrationspolitiska arbete som kan genomföras med stöd av
organisationerna stärks och effektiviseras samtidigt som organisationernas själv-
ständighet och frihet att arbeta efter sina förutsättningar respekteras.91

I citatet ovan relaterades spänningen mellan föreningsautonomi och statlig
styrning explicit. Båda värden var viktiga att upprätthålla. Det var emellertid
tydligt att regeringen inte avsåg att införa något ”neutralt” eller ”automatiskt
verkande” organisationsbidrag, på det sätt som diskuterats i 1980-talets
diskurs:

Det är också viktigt att framhålla att de kriterier som skall ställas upp för
bidragsgivningen inte innebär en given form av automatik utan att bidragsgiv-
ningen skall ha inslag av lämplighets- och skälighetsprövning i förhållande till
de integrationspolitiska målen. Inte minst mot denna bakgrund är det viktigt att
bidragsmottagarna inte deltar i det direkta beslutsfattandet.92

I citatets sista mening deklarerades tydligt att det heller inte längre skulle
vara fråga om något korporativt inflytande på beslutsprocessen från organisa-
tionernas sida. Regeringen menade visserligen att det fanns värdefull kunskap
hos organisationerna som borde tas till vara. Integrationsverket fick i uppgift
att utveckla ändamålsenliga former för samråd med organisationerna. Någon
tanke om inflytande och samverkan i korporativ mening var däremot inte
längre aktuell.93

Riksdagsbehandlingen
Socialförsäkringsutskottet hade ingenting att invända mot regeringens förslag
till nytt statsbidragssystem för organisationer på etnisk grund. De socialde-
mokratiska riksdagsledamöterna Paavo Vallius och Nikos Papadopoulos rik-
tade i en enskild motion emellertid kritik mot förslaget. Motionärerna ansåg
att invandrarorganisationernas roll som intresseorganisationer och, som de
uttryckte sig, ”sakkunniga” för sina respektive grupper betonades alltför lite i
                                          

91 Ibid.
92 Proposition 1999/2000:1, utgiftsområde 7, s. 111, (min kursivering).
93 I detta sammanhang kan nämnas något om hur samrådet med invandrarnas organisationer sett

ut under 1990-talet. Samrådet hade fått delvis nya former. Två olika råd, invandrarrådet respektive
flyktingpolitiska rådet, existerade parallellt fram till januari 1996 då dessa slogs samman i ”invand-
rar- och flyktingpolitiska rådet” (Arbetsmarknadsverket, PM 1995-09-26). I september 1997
ombildades rådsfunktionen ytterligare. Nu knöt regeringen till sig ett ”råd för etnisk jämlikhet och
integration”, som skulle vara ett forum ”där regeringen kan utbyta erfarenheter och idéer med före-
trädare för organisationer som representerar den svenska mångfalden eller som engagerar sig i frå-
gor som rör etnisk jämlikhet och integration”. Ledamöterna bestod av representanter från invand-
rarnas riksorganisationer, ”svenska” frivilligorganisationer, religiösa samfund samt arbetsmarkna-
dens parter. (Inrikesdepartementet, PM 1997-11-13).



Välfärdsstaten i det mångkulturella samhället

170

förslaget. Vidare ansåg de att tonvikten låg allt för mycket på ”integrations-
främjande projekt genom en direkt samverkan mellan olika etniska och
språkliga grupper och majoritetssamhället”. Det var enligt motionärerna
viktigt att också ”den kulturverksamhet som organisationer för etniska och
språkliga grupper bedriver” betraktades som ett stöd till integrationsarbetet.
Motionärerna ville sammanfattningsvis att riksdagen skulle betona rollen som
intresseorganisationer och för bedrivande av kulturverksamhet i sitt organisa-
tionsstöd.94 Motionärerna hade därmed satt fingret på två aspekter som tonats
ned i 1990-talets diskurs – organisationernas roll för vertikal intresseartikule-
ring och för skapande av sammanbindande socialt kapital i den etniska grup-
pen.95

I regeringens förordning för statsbidraget, benämnd ”förordning om stats-
bidrag till organisationer som främjar integration”, angavs villkoren för att en
organisation skulle beviljas organisations- respektive verksamhetsbidrag. De
första sex kriterierna liknade i stort tidigare regler.96 I den nya förordningen
hade emellertid tillkommit två villkor. Både för att kunna beviljas organisa-
tionsbidrag och verksamhetsbidrag gällde nu som kriterium att organisationen
”har bedrivit verksamhet som främjar integration under minst två år, och har
formulerat en plan där det beskrivs hur organisationen planerar att främja
integration under de närmaste tre åren”.97

Sammanfattning
I 1990-talets diskurs om statens förhållande till invandrarorganisationerna
poängterades att det behövdes en tydligare styrningsstrategi från statens sida.
Därmed kom frågan vad staten ville uppnå via organisationsväsendet i fokus.
Vad var målet med bidragsgivningen? Det betonades nu att det var viktigt att
det fanns tydliga mål och utvärderingskriterier för bidragsgivningen. Para-
doxalt nog är det emellertid i jämförelse med tidigare perioder mycket svårare
att i 1990-talets dokument finna klara besked om vilken roll som organisatio-
nerna skulle spela eller vilka mål de borde uppnå via sin verksamhet. Målet
för statens organisationsstöd angavs nu vara att främja ”integration”. Som vi

                                          
94 Motion 1999/2000:Sf623.
95 Utskottsmajoriteten konstaterade för sin del att ”[n]är det gäller intresseorganisationernas

kompetens och deras möjligheter att fungera som sakkunniga i frågor som rör organisationerna
instämmer utskottet i uppfattningen att organisationernas roll och specifika kompetens är viktig och
att de måste ges ekonomiska förutsättningar att bedriva sin verksamhet. Utskottet kan dock inte
dela de farhågor som kommer till uttryck i motion Sf623 yrkande 2 vad gäller förslaget till ändrade
riktlinjer för statsbidraget”. Motionsyrkandet avslogs (Socialförsäkringsutskottets betänkande
1999/2000:2, s. 19).

96 En ”övervägande del” av medlemmarna i organisationen skulle ha invandrarbakgrund; orga-
nisationen skulle bedriva sin verksamhet i Sverige och vara riksomfattande. Organisationen skulle
vara demokratiskt uppbyggd, bekosta en del av sin verksamhet själv och ha minst 1 000 betalande
medlemmar. 

97 SFS 2000:216, 3, 7–8 §§.



Att främja integration via folkrörelsepolitik

171

såg redan i förra kapitlet var detta emellertid inte en speciellt tydlig bestäm-
ning. Målet integration tycktes kunna inbegripa i stort sett allt. 

Några slutsatser beträffande de tre spänningarna kan ändå göras. Spän-
ningen mellan föreningarnas autonomi och den statliga styrningen var nu
mycket aktuell. Betoningen på att åstadkomma en mer effektiv styrning borde
få effekter på föreningarnas autonomi. Det var emellertid nästan ingen i dis-
kursen som uppmärksammade spänningen under denna period. Ett undantag
var budgetpropositionen år 2000 där regeringen hävdade att en mer effektiv
statlig styrning inte stod i motsättning till föreningarnas autonomi. Med andra
ord uppmärksammades men avfärdades där spänningen mellan föreningslivets
autonomi och statlig kontroll. 

För det andra tangerades spänningen mellan etnos och demos. Analysen
visade att stöd till organisationer som ansågs främja integration till demos-
gemenskapen nu prioriterades framför organisationer som främjade en etnos-
gemenskap. Samverkan mellan olika grupper var det som sattes främst. 

Man kan vidare notera att aktörerna i 1990-talets diskurs hade en något
förändrad syn på hur organisationerna främjade horisontella sociala kontakter.
Under 1980-talets diskurs hade uppfattningen framförts att det var själva
existensen av olika organisationer som spelade en positiv roll för de horison-
tella kontakterna i samhället, mer än vilka konkreta aktiviteter de ägnade sig
åt. Nu kopplades målet ”integration” samman mer med verksamheterna än
organisationerna som sådana. Det gällde nu för en organisation att påvisa att
man medvetet arbetade för att främja integration, exempelvis genom projekt
för att motverka arbetslöshet eller för att främja högre valdeltagande. Det som
tidigare sågs som en positiv biprodukt av frivilligorganisationernas verksam-
het – en ökad samhörighet i samhället – definierades nu som huvudmål. Man
ville ha en medveten integrationspolitisk strategi från organisationernas sida.
Vidare hade organisationernas betydelse för den vertikala aspekten tonats ned.
Man talade i 1990-talets diskurs inte längre om invandrarorganisationerna
som intresseorganisationer. De gavs heller inte längre samma roll för korpo-
rativ samverkan.

Förändringarna illusteras även tydligt om man jämför den nya förord-
ningen för organisationsbidrag från 2000 med den från 1986. Enligt 1986 års
förordning skulle en organisation för att föreslås få statsbidrag ”ta tillvara
invandrares intressen på det invandrar- och minoritetspolitiska området och
bedriva verksamhet med allmän kulturell och social inriktning”.98 Motsva-
rande paragraf i 2000 års förordning angav att så kallade organisationsbidrag
och verksamhetsbidrag fick ges till organisation som ”har bedrivit verksamhet
som främjar integration under minst två år” och som ”har formulerat en plan

                                          
98 SFS 1986:472, 4 §.
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där det beskrivs hur organisationen planerar att främja integration under de
närmaste tre åren”.99

Slutligen kan konstateras att spänningen mellan allmänna och riktade
åtgärder uppmärksammades under denna period. Invandrarpolitiska kommit-
téns förslag om låta Kulturrådet ta över fördelningen av stöd till invandraror-
ganisationer var ett sätt att ta bort en stigmatiserande ”invandraretikett” från
organisationerna. Förslagen om organisationsstöd inom ramen för integra-
tionspolitiken genomsyras vidare av samma retoriska strävanden som vi såg i
förra kapitlet i fråga om målformuleringarna i stort. Då riksdagen beslutade
om nytt reformerat organisationsstöd hade t.ex. ordet ”invandrare” fallit bort.
De språkliga förändringarna kan tolkas som uttryck för en retorisk strategi att
hantera spänningen mellan allmänna och riktade åtgärder. Varken regering
eller riksdag hänvisade emellertid explicit till denna spänning. 

Den offentliga diskursen kan slutligen beskrivas som heterogen. I riksda-
gen riktades nämligen kritik mot den förändrade inriktningen i politiken och
hävdades att både föreningarnas roll som intresseorganisationer och deras
kulturbevarande roll skulle betonas.

Sammanfattande slutsatser

Spänningen mellan individen och kollektivet

På folkrörelsepolitikens område preciseras förhållandet mellan individen och
kollektivet som en spänning mellan statens intention att utöva styrning å ena
sidan och intentionen att främja föreningslivets autonomi å den andra. Folkrö-
relsepolitiken identifierar kollektiv (föreningar) och inte individer som mål-
grupper för finansiellt stöd och korporativ samverkan. Men statens politik
påverkar indirekt även individens valfrihet. En styrning av organisationernas
verksamhet innebär ett indirekt ingrepp i individens val, eftersom statens
styrning av föreningslivet påverkar hur det utbud av föreningar som individen
kan välja mellan ser ut. 

I analysen av överväganden om statligt stöd och samverkan med invand-
rarnas organisationer framkom att man i etableringsfasen förutsatte ett relativt
stort statligt inflytande över organisationernas verksamhet. Det var föreningar
vars verksamhet syftade till identitetsbevarande som staten i första hand ville
stödja. Organisationsstödet var ett sätt för staten att aktivt främja invandrares
möjlighet att utveckla och bevara en egen kulturell och etnisk samhörighet i
det svenska samhället. Invandrarorganisationer definierades och stöddes uti-
från sin identitetsbevarande roll. Statens korporativa samverkan skulle även
gälla invandrarorganisationer som på detta vis definierades utifrån sin identi
                                          

99 SFS 2000:216, 3–4, 7 §§.
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tetsskapande roll. Man kan därför hävda att staten utövade indirekt inflytande
både över individens möjlighet att välja mellan olika typer av föreningar och
över deras tillgång till organisationer som en kanal för intresseartikulering.
För de invandrare för vilka kulturbevarande inte var viktigt kunde statens
föreningspolitik förmodas leda till ett mindre utbud av föreningar att välja
mellan. Dessa invandrare skulle, till skillnad från invandrare som tillhörde en
”etniskt definierad” invandrarorganisation, heller inte ha tillgång till någon
särskild kanal för intresseartikulering och representation. I diskursen upp-
märksammades emellertid inte att det skulle finnas någon sådan spänning
mellan statlig styrning och föreningarnas autonomi. 

Under 1980-talet uppmärksammades spänningen mellan autonomi och
statlig styrning tydligt. Övervägandena inför införande av ett nytt bidragssys-
tem gick ut på att öka föreningarnas autonomi och minska styrningen av deras
verksamhet. Det konstaterades att invandrarnas roll som intresseorganisatio-
ner gjorde det särskilt viktigt att organisationerna hade en fristående ställning
gentemot staten. 

Under 1990-talets diskurs skedde en omprioritering mellan autonomi och
statlig styrning. Det gjordes en tydlig förskjutning bort från stöd av organisa-
tioner som sådana till stöd av deras konkreta verksamheter. Diskursen hand-
lade om hur bidragssystemet på bästa sätt skulle utformas för effektiv styr-
ning, vilket inbegrep formulering av olika mål som organisationernas verk-
samheter kunde utvärderas utifrån. Spänningen mellan föreningsautonomi och
statlig styrning var analytiskt sett mycket tydlig. Den uppmärksammades
emellertid nästan inte alls av aktörerna själva. Ett undantag var regeringens
budgetproposition 2000 där spännignen uppmärksammades men tillbakavisa-
des.
Spänningen mellan etnos och demos

Den analytiska spänningen mellan etnos och demos gäller en latent motsätt-
ning mellan statligt stöd till föreningar som främjar ett överbryggande socialt
kapital (demos) respektive till föreningar som främjar ett sammanbinande
socialt kapital (etnos). Distinktionen mellan ett överbryggande och ett sam-
manbindande socialt kapital relaterar även till två centrala demokratidimen-
sioner; den horisontella och den vertikala. 

Vid etableringen av statens stöd till invandrarorganisationer, vid mitten av
1970-talet, utgick man från tanken att stödja invandrares möjligheter till kul-
turbevarande – föreningarna ansågs ha en funktion för det sammanbindande
sociala kapitalet (etnos). Men invandrares föreningsengagemang skulle även
främja ett överbryggande socialt kapital (demos). Spänningen mellan etnos
och demos uppmärksammades men tillbakavisades. Det centrala ansågs vara
att invandrarna inkorporerades i Folkrörelsesverige. Tanken om integration
till det svenska organisationsväsendet inbegrep även en idé om att organisa
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tionerna skulle fylla en roll för den vertikala demokratidimensionen – som
företrädare för sina medlemmars intressen. 

Under invandrarpolitikens utvärderingsfas på 1980-talet uppmärksamma-
des men tillbakavisades spänningen mellan etnos och demos på samma sätt
som tidigare. Organisationernas betydelse för den vertikala demokratidimen-
sionen förstärktes nu emellertid i diskursen – fokus låg tydligare på invandrar-
föreningarnas roll som intresseorganisationer.

I 1990-talets diskurs om stödet till invandrarorganisationer uppmärksam-
mades indirekt spänningen mellan etnos och demos. Organisationsstödet
sades nu syfta till att stödja verksamheter som främjade ”integration”. Huru-
vida organisationer vars syfte enbart var kulturbevarande uppfyllde detta syfte
framgick inte helt tydligt, men fokus kunde ändå sägas ha förskjutits till att
stödja organisationer som främjade ett överbryggande socialt kapital. Organi-
sationernas roll som intresseorganisationer (den vertikala dimensionen) dis-
kuterades nu inte alls. 
Spänningen mellan allmänna och riktade åtgärder

Spänningen mellan allmänna och riktade åtgärder är aktuell då staten särskilt
definierar invandrarorganisationer eller etniska organisationer som mottagare
av föreningsstöd eller som samtalspartners i korporativa samråd. Utgångs-
punkten är här, liksom för övriga områden, att en politik som pekar ut invand-
rare eller etniska grupper som sin målgrupp löper risken att fungera stigmati-
serande. Om staten ändå väljer att rikta sitt stöd till invandrarorganisationer
står den inför en situation att hantera spänningsförhållandet mellan allmänna
och riktade åtgärder.

Spänningen uppmärksammades inte under 1970- och 1980-talets offentliga
diskurs. Det fanns ingenting som tydde på att särskilda stödet till invandrarnas
organisationer var negativt därför att det pekade ut just invandrare. På 1990-
talet uppmärksammades spänningen indirekt då Invandrarpolitiska kommittén
i sitt betänkande 1996 föreslog att stödet till etablerade invandrarorganisatio-
ner fördes över till Kulturrådet. Regeringen föreslog istället ett organisations-
stöd inom den nya integrationspolitiken. I det nya bidragssystemet som riks-
dagen beslutade om år 2000 hade ordet ”invandrare” fallit bort, något som
kan tolkas som en retorisk strategi att hantera spänningen mellan allmänna
och riktade åtgärder. Varken regering eller riksdag hänvisade emellertid
explicit till denna spänning. 
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5. Att främja integration via skolpolitik 

Hur kan man beskriva den offentliga diskursen om statens förhållningssätt till
invandrare och etniska minoriteter då det gäller det skolpolitiska området?
Hur tar sig de tre spänningsförhållandena uttryck i den offentliga diskursen
om skolan och invandrarna, och hur hanterar aktörerna spänningarna? Det är
de frågor som står i fokus i detta kapitel. Liksom i de föregående två kapitlen
kommer här en tidsperiod på drygt trettio år att undersökas. Det är den period
som utifrån den invandrarpolitiska målformuleringen kan delas in i tre faser –
etablering, utvärdering och omvärdering. I detta kapitel startar analysen av
den offentliga diskursen emellertid redan i början av 1960-talet. 

Men innan den empiriska analysen kan ta sin början är det nödvändigt att
precisera de tre spänningsförhållandena på skolans område. Vad kan spän-
ningen mellan individen och kollektivet, mellan etnos och demos och mellan
åtgärder som är allmänna respektive riktade mer precist handla om då det
gäller statens agerande via det obligatoriska skolväsendet? De kommande
styckena syftar till att utveckla hur de idealtypiska analysverktygen skall till-
lämpas på skolans område.

Grundläggande utbildning som en social nyttighet
Skolutbildning är en av de primära sociala nyttigheter som välfärdsstaten har
ett ansvar att förmedla till medborgarna. De kunskaper som grundläggs i
skolåldern är av fundamental betydelse såväl för en människas personliga
utveckling som för hennes möjligheter att uppnå ett fullvärdigt medborgar-
skap. Rätt till utbildning formuleras av Marshall retrospektivt, sett utifrån den
vuxne medborgarens synvinkel. Det handlar om den vuxnes rätt att under sin
uppväxttid ha fått en fullgod utbildning. Men grundläggande utbildning är
inte bara en rättighet. Barn är skyldiga att gå i skolan i ett bestämt antal år.
Skolutbildningen är med Marshalls ord “a personal right combined with a
public duty to exercise the right”.1 Skolplikten innebär att alla barn i en viss
ålder är skyldiga att gå i skolan och där tillgodogöra sig vissa obligatoriska
kunskaper.2 Jämfört med många andra välfärdspolitiska områden har staten på
                                          

1 Marshall, 1950, s. 25.
2 Michael Walzer har påpekat att skolbarn liknar soldater eller fångar eftersom de är “inkallade”

och eftersom de inte själva bestämmer vad de skall göra och vem de skall vara tillsammans med.
Men på ett avgörande sätt skiljer sig skolorna från fängelser och arméer: “Soldaterna tjänar sitt
land, fångar ‘avtjänar tid’. Men skolbarn tjänar i en viktig bemärkelse sig själva” (Walzer, 1993, s.
260).
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skolans område ett relativt stort utrymme att utöva inflytande över medbor-
garna.

Statens inflytande på skolans område kan för det första motiveras utifrån
omsorg om individens personliga utveckling och möjligheter senare i livet.
Skolplikten gäller barn som ännu inte är mogna att fatta beslut om sina egna
livsval. Någon annan måste därför avgöra vilken utbildning som bäst gynnar
barnets eget intresse. Föräldrarna är den naturliga auktoriteten att i sina barns
ställe fatta beslut om vad som är bäst för dem.3 Men man kan inte utgå från att
föräldrar alltid är de bästa företrädarna för barnens bästa. Staten tar i skolan
därför på sig ett ansvar att se till att barn inte undanhålls undervisning som
bedöms ligga i deras eget intresse. Det som ingår i skolans obligatorium kan
ses som statens bedömning av vad varje barn för sin egen skull i skolan bör få
tillgång till för kunskaper, information, erfarenheter etc. Tanken är att staten
skall försvara varje barns rätt till de kunskaper, erfarenheter och färdigheter
som den anser fundamentala för barnets egen personliga utveckling och val-
möjligheter. Staten är beredd att, om det är nödvändigt, försvara barnets rätt
till denna obligatoriska undervisning mot föräldrarnas vilja. Staten tar kort
sagt på sig ett paternalistiskt ansvar att garantera en utbildning som den
bedömer ligga i barnets eget intresse. 

Spänningen mellan individen och kollektivet
Givet statens paternalistiska ansvar för skolbarnen är det tydligt att den obli-
gatoriska skolan rymmer ett spänningsförhållande gentemot barnens föräldrar.
Vem är bäst skickad att bedöma vad som ligger i barnets eget intresse? Är det
stat eller föräldrar som bör ha auktoritet att bestämma om barnens undervis-
ning? Eftersom skolan befinner sig i skärningspunkten mellan offentligt och
privat har både föräldrar och stat ett legitimt intresse av att undervisningen
gynnar barnets bästa. Michael Walzer formulerar spänningsförhållandet på ett
tydligt sätt:

Autonoma skolor är förmedlande institutioner som står i ett spänningsfyllt för-
hållande till föräldrarna [...]. Om man avskaffar den obligatoriska utbildningen
försvinner spänningen, och barnen blir rena objekt för sina familjer och för den
sociala hierarki som familjerna är insatta i. Om man avskaffar familjen försvin-
ner också spänningen, och barnen blir rena objekt för staten.4

Skolpolitik i den liberala välfärdsstaten måste bli fråga om en balansgång
mellan dessa båda poler, eftersom barnen varken är statens eller föräldrarnas
egendom, utan egna individer.5 I en liberal demokrati kan det inte vara fråga
om att endera parten – staten eller föräldrarna –skall inneha all makt över
                                          

3 Brian Barry påpekar att ”[j]ust as democracy is the worst form of government except for all the
others, so parents (whether natural or adoptive) are, for all their faults, better than any yet-discove-
red alternative for raising children.” (Barry, 2001, s. 202).

4 Walzer, 1993, s. 262.
5 Jfr Gutmann, 1987.
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barnens uppfostran. Det handlar snarare om en avvägning mellan statens
respektive föräldrarnas inflytande. Men det rör sig alltså om ett verkligt spän-
ningsförhållande. Om stat och föräldrar har skilda uppfattningar om exempel-
vis undervisningens innehåll, måste man veta vems uppfattning som har före-
träde.

Statens inflytande över den obligatoriska utbildningen motiveras emeller-
tid inte bara utifrån en paternalistisk omsorg om vad som anses ligga i barnets
eget intresse. Staten har dessutom viktiga kollektiva intressen att försvara i
skolan. Skolan har en uppgift att ge utbildning och fostran som förbereder
eleverna för vuxenlivet. Det är lätt att inse att detta är en angelägenhet inte
bara för barnen själva och deras föräldrar, utan för samhällskollektivet som
helhet. Samhällsekonomiskt är det av vikt att skolan ger en god grund för ele-
verna att gå vidare till högre studier och yrkesliv och så småningom bli eko-
nomiskt självförsörjande. För demokratins fortbestånd är det viktigt att skolan
ger en god förberedelse för rollen som medborgare.6

Staten har således ett ansvar för att skolbarnen tillgodogör sig kunskaper i
skolan som bedöms vara bra både för deras egen personliga utveckling och
för samhällsgemenskapen i stort. Genom detta dubbla ansvar på skolans
område står staten inför en potentiell målkonflikt. Omsorgen om vad som
uppfattas som barnets grundläggande behov behöver inte alltid vara sam-
stämmig med vad som uppfattas som en ändamålsenlig utbildning utifrån
samhällskollektivets intresse. Det som definieras som ”absolut nödvändiga”
kunskaper i skolan kan med andra ord skilja sig åt beroende på om det är
individens eller samhällets bästa som står i fokus. Ofta framstår det som
samma sak, men det måste inte vara det.7

Vårt idealtypiska spänningsförhållande mellan individen och kollektivet
kan på skolans område för det första preciseras till att gälla en spänning mel-
lan statens respektive föräldrarnas paternalism – vem är bäst skickad att
bedöma vad som ligger i barnets eget bästa? För det andra utgår statens över-
väganden på skolans område från ett dubbelt ansvar för den enskilde eleven
och det övergripande samhällskollektivet. Detta dubbla ansvar rymmer i sig
en källa till målkonflikt. 

Det obligatoriska kontra det valfria
Spänningen mellan individen och kollektivet på skolans område kan emeller-
tid preciseras på ytterligare ett sätt. Grundskolan har som uppgift att ge ele-
verna kunskaper som förbereder dem för vuxenlivet. Denna kunskapsöverfö-
ring kan som vi sett ovan motiveras både utifrån individens och samhällets
bästa. I grundskolan formuleras en kunskapsbas som alla elever är skyldiga att
                                          

6 Utbildningens syfte var enligt Aristoteles att i varje generation reproducera den ”karaktärstyp”
som kunde bevara författningen (Walzer, 1993, s. 241).

7 För en diskussion om förhållandet mellan individens och samhällets intresse av grundskolans
utbildning, se Barry, 2001, s. 212 ff.
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tillgodogöra sig. I den obligatoriska kunskapsbasen framgår det vilka kun-
skapsnivåer i vilka ämnen som anses som det minimum varje elev skall ha
med sig från grundskolan. Den obligatoriska kunskapsbasen utgör det behov
som varje elev har rätt att få tillfredsställt och skyldighet att tillägna sig i
skolan.8

Därutöver ger skolan som regel även visst utrymme för elevens fria val.
Skolan kan erbjuda undervisningsalternativ som eleven (eller föräldrarna)
själv väljer mellan beroende på egna intressen och framtidsplaner. De valfria
ämnena ligger utanför de baskunskaper som staten anser att individen har ett
absolut behov av. Erbjudandet av valfria ämnen ingår inte i statens paternalis-
tiska omsorg om barnen. Här är målet istället att främja elevernas egna möj-
ligheter att välja studieinriktning, eller föräldrarnas möjligheter att välja för
sina barn. Föräldrarna kan naturligtvis utifrån paternalistisk omsorg om sina
barn förespråka att de väljer en viss studieinriktning som faller inom ramen
för elevens val. Men staten skall här inte ha någon uppfattning.

Vårt spänningsförhållande mellan individen och kollektivet kan preciseras
som en spänning mellan det obligatoriska och det valfria. Staten skall se till
att alla elever tillgodogör sig åtminstone det kunskapsminimum som ingår i
den obligatoriska kunskapsbasen. Det gäller att ge barnet en skolundervisning
som bedöms ligga både i dess eget och i samhällskollektivets bästa. Vad gäl-
ler undervisning som inte definieras som en del av skolans obligatorium blir
statens roll som vi sett emellertid en annan. Här är det istället individens auto-
nomi som står i förgrunden – barnets, eller dess föräldrars, möjlighet att välja
över inriktningen på undervisningen. Spänningen konkretiseras i skolpolitiska
diskussioner dels i fråga om hur stor del av grundskolans undervisning som
bör vara obligatorisk och dels om vad som bör räknas till obligatoriet. Det är
lätt att tänka sig att diskussionen om obligatorisk undervisning även rymmer
en möjlig spänning mellan etnos och demos. Det kunskapsstoff som skolan
förmedlar skall i den liberala staten vara sakligt. Men lika lite som demosge-
menskapen är helt fri från etniska markörer är skolans grundutbildning det. 

Skolans sociala miljö
I detta kapitel skall jag, på samma sätt som i föregående och nästföljande
kapitel, särskilt fokusera diskursen om social miljö som en välfärdspolitisk
nyttighet. Som jag redan konstaterat i inledningskapitlet är det lätt att inse att
social miljö är en potentiellt viktig nyttighet på skolans område. Man kan
hävda att staten via skolan inte bara har skyldighet att förmedla ett visst obli-
gatoriskt kunskapsstoff som anses centralt för elevernas utveckling. Vad och
hur man lär sig beror inte enbart på det som står i läroböckerna eller det som
läraren förmedlar i sin undervisning. Minst lika viktigt är det vilka andra barn

                                          
8 Jfr Karin Hadenius som dessutom delar in den obligatoriska basen i ”det nödvändiga” och ”det

önskvärda” (Hadenius, 1990, s. 20 ff).
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som man går tillsammans med i skolan. Den sociala miljön i skolan är kort
sagt en viktig resurs för elevernas inhämtning av olika kunskaper, färdigheter
och attityder.9

Spänningen mellan individen och kollektivet och den mellan etnos och
demos föreligger även då det gäller social miljö som politisk målsättning.
Man kan förvänta sig att dessa spänningsförhållanden accentueras då det gäl-
ler social miljö. För att det som bedöms vara en god social skolmiljö ens skall
komma till stånd krävs ju ”medverkan” av flera skolbarn. Den individuella
valfriheten står därför i en latent konflikt med det kollektiva värdet av en
social miljö. Varje barn är en beståndsdel av den sociala miljön. Om en föräl-
der väljer att sätta sitt barn i en annan skola (eller en annan klass) påverkar
detta målet om att uppnå en viss social miljö. Barnen är i skolan varandras
resurser – de utgör tillsammans värdet av den mänskliga miljön. Om staten
uttalar en målsättning om att främja en viss social miljö måste därför en prio-
riteringsordning göras mellan värdet av den sociala miljön respektive värdet
av individens valfrihet. Båda kan inte prioriteras samtidigt. Av samma skäl är
det praktiskt svårt att åstadkomma en homogen och en heterogen social miljö
samtidigt. Det är därmed uppenbart att en målsättning om att via den sociala
miljön främja samhörighet i etnos står i en latent konflikt till en målsättning
om att genom den sociala miljön främja en övergripande demos-gemenskap. 

Den distinktion mellan ett överbryggande respektive ett sammanbindande
socialt kapital som jag tidigare använt mig av är tillämpbar även på skolans
område.10 Om man ser till skolans mål att fostra eleverna till goda medborgare
kan man hävda att skolan bör ge tillgång till en social miljö där eleverna kan
utveckla ett socialt kapital som fungerar överbryggande. I en social skolmiljö
som är allsidig får skolbarnen möjligheter att träna sig i det som vi i förra
kapitlet talade om som medborgarskapets horisontella förmågor; det vill säga
tolerans, hänsynstagande och förmåga att samarbeta med andra. En pluralist-
isk eller allsidig social miljö med avseende på barnens sociala bakgrund borde
med andra ord vara mest gynnsam för skolans medborgarutbildning. Man kan
säga att skolan för att ge eleverna goda möjligheter att träna sig i den framtida
rollen som medborgare idealt borde likna ett demos i miniatyr. Men en social
skolmiljö som präglas av den egna religiösa, språkliga eller etniska tillhörig-
heten kan för en minoritetsgrupp ses som själva förutsättningen för att en
minoritetsgrupp skall ha chans att bibehålla en egen identitet. Frågan är hur
staten värderar dessa olika sociala miljöer på skolans område.

                                          
9 Jfr Walzer, 1993, s. 261; ”[e]ftersom så mycket av vad vi vet lärs av kamrater, hänger vem och

vad samman”.
10 Se kap. 1, s. 43 f.
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Svensk skolpolitik
I svensk skolpolitik har en social miljö som främjar ett överbryggande socialt
kapital värderats högt. Under större delen av efterkrigstiden har värdet av en
sådan miljö som regel även prioriterats framför det att ge föräldrarna frihet att
välja skolform för sina barn. 

Redan i slutet av 1800-talet enades liberaler och socialdemokrater om att
försöka eftersträva en gemensam skola för alla barn. En av de främsta före-
språkarna för enhetsskolan, Fridtjuv Berg, hävdade att man måste bryta
parallellskolesystemets ”kastanda” som innebar att samhället erbjöd en sorts
utbildning åt en del barn, och en annan åt de andra.11 Tanken bakom enhets-
skolan – eller bottenskolan som Berg kallade den – var att jämlikhet på bästa
sätt kunde åstadkommas genom att integrera barn från olika samhällsklasser i
en skola för alla. Denna idé var grundläggande för reformeringen av det
svenska skolväsendet efter andra världskriget, vilket ledde fram till att den
gamla folk- och realskolan år 1962 ersattes med en enhetlig nioårig grund-
skola för alla barn i skolpliktig ålder.12

Den svenska enhetsskoletanken har inneburit en ovilja att stödja skolor vid
sidan om det offentliga skolväsendet. Staten har haft viss beredskap att stödja
en del experiment- och reformskolor, eftersom dessa ansetts stimulera den
pedagogiska utvecklingen och därmed gynna skolsystemet i dess helhet.
Skolor har även beviljats bidrag med hänvisning till att de tillfredsställer sär-
skilda behov som inte kunnat tillgodoses inom enhetsskolan. Men för fristå-
ende skolor vars undervisning varit helt parallell med enhetsskolans har det
varit mycket svårt att få statligt stöd. Idén har varit att motverka ett splittrat
utbildningssystem för att istället sträva efter en enhetlig utbildning tillgänglig
för alla. 

Men enhetsskolans idé har inte enbart inbegripit att alla barn bör gå i en
och samma skola utan även en strävan att undvika differentiering mellan olika
elevkategorier inom den gemensamma skolans ram. En bred social samman-
sättning av varje skolklass lyftes fram som central målsättning både i 1969
och 1980 års läroplaner.13 Målet om allsidighet handlade inte heller bara om
att uppnå variation i barnens sociala bakgrund. Även beträffande elevernas
fallenhet för skolarbete borde klasserna vara allsidigt sammansatta. I 1962 års
grundskoleproposition menade regeringen att man så långt möjligt skulle för-
söka bevara ”den sammanhållna klassen” (som utgick från skolelevernas
ålder) och undvika differentiering med utgångspunkt från begåvning eller
intelligens. Det gällde att ”vänja eleverna vid samarbete mellan människor
med skilda förutsättningar i olika avseenden”.14 I klasser där eleverna hade

                                          
11 Algotsson, 1975, passim.
12 Hadenius, 1990, kap. 5.
13 Blomqvist & Rothstein, 2000, s. 162.
14 Proposition 1962:54, s. 72.
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sinsemellan olika begåvningsmässiga förutsättningar gavs goda möjligheter
för sådan träning. I grundskoleutredningen framhölls även att eleverna i en
klass där elever med skilda studieförutsättningar var representerade fick chans
att lära sig ”att meddela sig med andra så att man blir förstådd, oavsett andras
förmåga och förutsättningar liksom naturligtvis att lära sig förstå andra oav-
sett om de meddelar sig på ett rikt och nyanserat eller torftigt och onyanserat
sätt”.15

Det har i Sverige sammanfattningsvis funnits en viktig skolpolitisk mål-
sättning om att skolan för att uppfylla sin roll för social fostran skall erbjuda
en social miljö som är allsidig. Målsättningen har gällt såväl för en hel sko-
lenhet som för enskilda klasser inom en och samma skola. För att uppnå detta
värde har det hänt att indivividens valfrihet har fått nedprioriteras. Föräldrar
har haft begränsade möjligheter att påverka vilken skola deras barn skall gå i
och ämnesval med utgångspunkt i elevens intresse eller önskemål har kunnat
nedprioriteras med hänvisning till målet om den sammanhållna klassen.

I slutet av 1980-talet skedde en förändring av den svenska skolpolitiken i
riktning mot större valfrihet för elever och föräldrar. I början av 1990-talet
fick fristående skolor i princip samma ekonomiska förutsättningar som den
offentliga skolan. Möjligheten att välja mellan olika skolor, både inom och
utanför den egna kommunen, stärktes därmed. Det var inte längre lika själv-
klart att värdet av en sammanhållen skola för alla kunde prioriteras före indi-
videns preferens i fråga om skolval.16 Vi skall se närmare på dessa föränd-
ringar längre fram i detta kapitel. 

Kunskapsstoffet kontra den sociala miljön
Innan vi går in på den empiriska analysen skall jag göra ytterligare en precise-
ring av spänningen mellan individen och kollektivet och den mellan etnos och
demos då det gäller skolans förmedling av en viss social miljö. Skolans mål
om att förmedla en viss social miljö kan nämligen råka i konflikt med målet
att förmedla ett visst kunskapsstoff. De ovan refererade resonemangen i sam-
band med 1962 års grundskolebeslut kan tas som illustration av en sådan
spänning mellan kunskapsstoff och social miljö. Den prioriterade målsätt-
ningen var där att ge eleverna tillgång till en social miljö i klassrummet som
var allsidig. Specialgrupper enbart för elever som antingen hade särskilt svårt
eller särskilt lätt för ett visst ämne, säg matematik, skulle kunna framstå som
en bra pedagogisk lösning för att nå skolans mål att förmedla det relevanta
kunskapsstoffet: här kunskaper i matematik. I en grupp där alla elever hunnit
lika långt i sitt lärande skulle kunskapsöverföringen förmodligen fungera
smidigare. Men givet skolans mål om att förmedla en allsidig social miljö var
det en sämre idé att dela upp eleverna i olika undervisningsgrupper beroende

                                          
15 SOU 1961:30, s. 261, jfr Hadenius, 1990, s. 164.
16 Se t.ex. Englund, 1996; Blomqvist & Rothstein, 2000.
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på vilken kunskapsnivå de uppnått. Skolans mål om förmedling av ett kun-
skapsstoff kan av mer eller mindre praktiska skäl således stå i en latent mot-
sättning till dess mål om förmedling av en viss social miljö.

Spänningen mellan kunskapsstoff och skolmiljö är en konkretisering av
hur spänningen mellan individen och kollektivet och spänningen mellan etnos
och demos accentueras då nyttigheten social miljö kommer in i bilden. Enligt
mitt tidigare resonemang borde spänningen mellan etnos och demos bli sär-
skilt tydlig då det gäller åtgärder som riktas till invandrare eller etniska mino-
riteter. Frågan om hemspråksundervisning borde därför relatera både till
spänningen mellan individen och kollektivet och till den mellan etnos och
demos. Hemspråksundervisningen borde aktualisera en spänning mellan kun-
skapsstoff och skolmiljö. Om man samlar barn med t.ex. turkiska som sitt
modersmål till en undervisningsgrupp bryter man ju mot målet om att barn
med olika bakgrund skall undervisas tillsammans. Språkundervisningen krä-
ver med andra ord homogena grupper, medan enhetsskolans mål att ge till-
gång till en social miljö som fungerar överbryggande förutsätter heterogena
grupper. Skolans ansvar att överföra ett visst kunskapsstoff står därmed i ett
spänningsförhållande till målet om tillgång till en viss social miljö. I övervä-
ganden om hemspråksundervisningen kan man förvänta sig att detta spän-
ningsförhållande blir aktuellt både i termer av individ–kollektiv och etnos–
demos. Jag skall i den följande empiriska analysen undersöka på vilket sätt
aktörerna har hanterat dessa spänningsförhållanden i den offentliga diskursen
om hemspråksundervisning.

Frågan om skolans förmedling av social miljö kan som vi sett gälla prin-
ciper vid fördelningen av eleverna i olika klasser och undervisningsgrupper
inom ramen för en och samma skola. Frågeställningen blir emellertid än tyd-
ligare då det gäller sammansättningen av elever i olika skolor. Som vi sett har
den svenska skolpolitiska inställningen traditionellt varit negativ till föräldrars
rätt att välja skola för sina barn. Individens valfrihet har nedprioriterats till
förmån för upprätthållande av en gemensam skola där barn med olika bak-
grund kan mötas. Men har denna princip även gällt för invandrarnas och
minoriteternas barn? Och vilka konsekvenser har svängningarna i den offent-
liga skolpolitiska diskursen fått för statens förhållningssätt till friskolor som
samlar elever med en viss etnisk, konfessionell eller språklig tillhörighet? 

I den följande empiriska analysen står debatten om minoritetsskolor och
hemspråksundervisning i fokus. Som jag här visat borde båda dessa skolpoli-
tiska frågor aktualisera frågan om elevernas tillgång till en social miljö och
spänningen mellan individen och kollektivet och mellan etnos och demos.17

                                          
17 Här kan tilläggas att ett alternativt fokus hade varit att undersöka den offentliga diskursen

enbart vad gäller skolans överföring av kunskapsstoff för att se hur aktörerna hanterar spänningen
mellan etnos och demos och den mellan individen och kollektivet. Om syftet varit att på så vis
fokusera kunskapsstoffet (och inte den sociala miljön) hade man exempelvis kunnat tänka sig att
studera frågan om skolans religionsundervisning (se vidare Borevi, 1997).
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Spänningen mellan allmänna och riktade åtgärder
Spänningen mellan allmänna och riktade åtgärder handlar om den inneboende
risken att åtgärder som enbart riktas mot invandrare eller etniska minoriteter
fungerar stigmatiserande. På det skolpolitiska området är spänningen i princip
aktuell så snart staten identifierar ”invandrarelever” som en målgrupp för sär-
skilda åtgärder, eller som föremål för undantag från regler eller principer vilka
gäller för övriga elever. Den svenska skolpolitiska debatten om enhetsskola
kontra friskola kan även sägas beröra spänningen mellan allmänna och riktade
åtgärder, där enhetsskoletanken ligger i linje med principen om generell väl-
färdspolitik.

Den tidiga debatten om skolan och minoriteterna 1963–68 

Analysen startar här tidigare än de andra kapitlen, med en riksdagsdebatt år
1963 om den judiska Hillelskolan i Stockholm och med överväganden kring
den så kallade Internatskoleutredningen år 1966. Vid dessa båda tillfällen
aktualiserades den principiella frågan hur staten skulle förhålla sig till önske-
mål från etniska minoriteter tydligt. Anledningen till att jag börjar min analys
några år tidigare i kapitlet om skolpolitiken än i de andra kapitlen är helt
enkelt att frågeställningarna här kom upp tidigare på den politiska dagord-
ningen.

1963 års riksdagsdebatt om den judiska Hillelskolan 
Ett år efter beslutet om ny reformerad grundskola fördes i riksdagen en debatt
som handlade om minoriteternas barn och den svenska grundskolan. Upprin-
nelsen till debatten var två likalydande motioner i första och andra kammaren
om den judiska Hillelskolan i Stockholm. Skolan hade grundats år 1955 och
hade undervisning i motsvarande låg- och mellanstadium för omkring 150
elever. De flesta var barn till judar som flytt från Tyskland i samband med
andra världskriget. Staten godkände att judiska barn fullgjorde sin skolplikt i
Hillelskolan, men man hade upprepade gånger nekat skolan statsbidrag. I
motionerna, som var skrivna av representanter från fyra partier, yrkades nu på
att skolan skulle erhålla statsbidrag. I motionerna betonades starkt de lidanden
som många av elevernas föräldrar hade fått genomgå under andra världskri-
get.18

Socialdemokraterna i statsutskottet sade nej till motionärernas krav, med
hänvisning till skolöverstyrelsens yttrande i ärendet. Skolöverstyrelsen
menade i sitt yttrande att det klart framgått i grundskolepropositionen 1962 att
statsbidrag till ”enskilda externatskolor” enbart kunde utgå om det fanns stark
                                          

18 Motion 1963, nr. 479 (FK) och 590 (AK).
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pedagogisk motivering eller andra liknande skäl för sådant bidrag. Några
dylika skäl för Hillelskolan hade enligt skolöverstyrelsen inte åberopats av
motionärerna.19

Utskottets borgerliga ledamöter reserverade sig för bifall till motionerna.
Det var denna reservation som gick segrande ur den senare riksdagsvote-
ringen. Låt oss nu se vilka argument som framfördes i 1963 års riksdagsdebatt
om Hillelskolan.20

Reservationsförslaget
En central svensk skolpolitisk tanke var som vi sett att grundskolan genom att
vara en arena för elever med olika social bakgrund främjade fostran till tole-
rans. Det gav förutsättningar för det som vi här talat om som ett överbryg-
gande socialt kapital. De som förespråkade statsbidrag till Hillelskolan var
inte motståndare till denna tanke. Men det fanns enligt dem anledning att
frukta att vad som annars var en viktig del av skolans socialisation – det vill
säga att träffa skolkamrater med olika social bakgrund – i de judiska barnens
fall skulle vara direkt skadligt. De judiska barnen borde, åtminstone i grund-
skolans lägre stadier, istället skyddas mot andra barn. Så anförde exempelvis
folkpartisten Erik Källqvist:

De små eleverna har ofta mycket svåra upplevelser bakom sig, och barnen i
denna ålder är ytterst sårbara. [...] Man ser så mycket av tragik, då det gäller
behandlingen barn och barn emellan, och jag tror att om vi har en möjlighet att
åtminstone i någon mån mildra detta på ett tidigt stadium, så bör vi göra det.21

Källqvist fick medhåll från sin partikamrat Axel Johannes Andersson som
påpekade att ”det är inte alla gånger som de svenska kamraterna i skolan är så
särskilt finkänsliga när det gäller dessa barn”22.

De judiska eleverna karakteriserades i debatten som traumatiserade och
känsliga, som därför behövde en särskild pedagogik och omvårdnad som den
som erbjöds i Hillelskolan.23 I andra kammaren menade folkpartisten
Thorvald Källstad bland annat att det från pedagogisk synpunkt måste ses

                                          
19 Statsutskottets utlåtande nr. 76 1963, s. 24 ff.
20 För andra redogörelser för Hillelskoledebatten, se Algotsson, 1975, s. 461–464 och Gür,

1996, s. 143–159.
21 Riksdagsprotokoll 1963:20 (FK), s. 87.
22 Ibid., s. 90.
23 Jfr Einar Rimmerfors (fp): "En annan omständighet som kanske i första hand har temporär

betydelse men som dock i dagens läge väger utomordentligt tungt är sambandet mellan Hillelsko-
lans tillkomst och de katastrofer som för inte så länge sedan drabbade den europeiska judenheten.
En stor del av de cirka 150 judiska barn som nu undervisas i Hillelskolan kommer från en miljö
som låg i obehaglig närhet av gaskamrarna. I många fall har deras föräldrar och andra anhöriga
drabbats av den nazistiska terrorn. Det är onekligen ett skäl till att skapa en trygg och välbekant
kulturmiljö för dessa barn under deras första skolår. Sedan fortsätter även dessa elever från Hillel-
skolan i våra helt svenska skolor, och vi vet att de klarar sig bra med den grundutbildning som
Hillelskolan givit dem." (Riksdagsprotokoll 1963:20 (AK), s.92).
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som tillfredsställande att barnen ”undviker att utsättas för den splittring
mellan hem- och skolmiljö som ofta varit betungande för barnen, speciellt de
första skolåren”.24 Han kunde även berätta att barnavårdsnämnden i Stock-
holm vid ett flertal fall hänvisat barn av mosaisk trosbekännelse till Hillel-
skolan, där de återfått sin psykiska balans.25 Kommunisten Helmer Holmberg
tyckte att ett statsbidrag till Hillelskolan skulle vara berättigat därför att det
rörde sig om en kategori ”uppfostrings- och omvårdnadsfrågor av sådant slag
att de svårligen kan tillgodoses inom ramen för den obligatoriska skolan”.26

Men det var inte enbart med utgångspunkt från barnens psykologiska till-
stånd som ett stöd till Hillelskolan enligt ledamöterna kunde anses berättigat.
Flera framhöll att skolan även förtjänade stöd eftersom den gav barnen till-
gång till den judiska kulturen och religionen. Dels låg detta i barnens eget
intresse. Barnen behövde, med folkpartisten Anderssons ord, den trygghet
som en ”obruten kulturtradition” kunde ge dem.27 Men Hillelskolan var dess-
utom av betydelse för hela den judiska minoriteten i Sverige. Socialdemokra-
ten Åke Zetterberg lyfte i ett känslomättat inlägg upp vikten av bevarandet av
den judiska kulturen i det svenska samhället: 

Den [Hillelskolan] skall alltså föra in dessa judiska barn i en kulturtradition av
utomordentligt gammal och förnäm art, d.v.s. den judiska kulturen, så att de för
framtiden skall kunna föra den vidare i nya generationer. Samtidigt skall de föra
vidare denna kultur i den svenska miljön, där barnen sedan skall leva som med-
borgare. Redan denna dubbla uppgift innebär speciella problem och även speci-
ella pedagogiska lösningar.28

Zetterberg underströk att han var en fast anhängare av enhetsskolan. Men
stödet till Hillelskolan var att se som ett undantag från denna princip. Det var
enligt Zetterberg ”angeläget för oss att där det finns särskilda skäl visa gene-
rositet mot speciella grupper”.29

Flera debattörer menade att det dessutom var ett intresse för hela det
svenska samhället att man kunde understödja den judiska befolkningens möj-
ligheter till kulturbevarande i Sverige. Blenda Ljungberg, Högerpartiet, fram-
höll t.ex. i debatten i första kammaren att Hillelskolan var viktig inte bara för
de judiska eleverna. Det var dessutom ”av utomordentligt värde för vårt land
att bevara och skydda de minoriteter, som har ett behov av att fortfarande få
känna samhörighet, men som samtidigt visar sin fulla lojalitet till det land,

                                          
24 Riksdagsprotokoll 1963:20 (AK), s. 90. Axel Johannes Andersson, Folkpartiet, betonade

också att dessa elevers särskilda situation motiverade "en väl skyddad skolundervisning så att de
kan tillgodogöra sig den på ett riktigt sätt". 

25 Ibid.
26 Ibid., s.91.
27 Riksdagsprotokoll 1963:20 (FK), s. 86.
28 Riksdagsprotokoll 1963:20 (AK), s. 93.
29 Ibid.
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som de kommit att leva i”.30 I andra kammaren menade folkpartisten Einar
Rimmerfors att Sverige var ett land som hade råd med en generös demokra-
tisk kulturpolitik.31

En inte oviktig tanke som framkom i debatten var dessutom att ett statligt
stöd till en judisk skola skulle kunna fungera som en inrikespolitisk signal
(riktad inte minst mot antisemitiska strömningar i Sverige) om att den judiska
kulturen accepterades och stöddes av det officiella Sverige.32 Men det beslut
som riksdagen fattade om Hillelskolan skulle även komma att sända utrikes-
politiska signaler. Flera av talarna ville påminna om att andra länder i Västeu-
ropa hade givit sitt stöd till judarnas institutioner. Sverige skulle komma i en
ofördelaktig dager om man nu sade nej till en förfrågan om stöd till en judisk
skola. Så ansåg t.ex. socialdemokraten Carl Albert Anderson att utskottsbe-
slutet andades ”kulturell kallsinnighet”.33 Han ville påminna om att i alla län-
der i Västeuropa, där det fanns tillräckligt stora judiska minoriteter, lämnade
staten stöd till deras skolor: ”Sverige är det enda land som inte skulle komma
att göra det, och det är en hållning som inte är rekommendabel.”34

Sammanfattningsvis var det framför allt omsorg om barnens bästa som
enligt tillskyndarna av statsbidrag till Hillelskolan motiverade att man här
gjorde avsteg från principen att stöd inte skulle utgå till konfessionella
friskolor. De judiska barnen var i behov av den särskilda pedagogik och
omsorg som erbjöds i Hillelskolan, och inte minst den trygghet som skolans
homogena sociala miljö kunde ge dem. Som vi sett var det flera som hävdade
att det dessutom låg i samhällets intresse att stödja den judiska minoritetens
möjligheter till kulturbevarande. Andra argument som åberopades var att en
generös inställning i fråga om Hillelskolan kunde bidra till positiva effekter
på såväl svensk inrikes- som utrikespolitik. 

Utskottsmajoritetens linje
I första kammaren argumenterade folkpartisten Ingrid Segerstedt Wiberg för
uppfattningen att statsstöd inte borde utgå till Hillelskolan. Liksom föresprå-
karna underströk hon betydelsen av en trygg tillvaro för de judiska barnen.
Men enligt henne var det just detta behov av trygghet som gjorde det så vik-
tigt att barnen inte gick i särskilda skolor, utan fick möjlighet att göra sig
hemmastadda i den svenska skolmiljön:

De skall känna sig hemma i Sverige, de skall bo här, de skall leva bland de
svenska barnen som svenska barn. Därför tror jag [...] att man gör ett olyckligt

                                          
30 Riksdagsprotokoll 1963:20 (FK), s. 86f.
31 Riksdagsprotokoll 1963:20 (AK), s. 92.
32 Se t.ex. ibid., s. 93.
33 Riksdagsprotokoll 1963:20 (FK), s. 88.
34 Ibid.
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felslut när man vill skilja dessa barn från andra och sätta dem i en speciell
skola.35

Med stöd i sin egen erfarenhet av verksamhet med ensamma judiska barn i
Göteborg under och kort efter kriget, hävdade hon att det var avgörande för
barnens ”jämvikt” att de fick känna samhörighet med de svenska barnen i
skolan. De judiska barnen kom från en miljö där man inte hade tolererat dem.
Desto viktigare var det för dem att tas emot i de svenska skolorna, få svenska
kamrater och lära sig känna trygghet. 

Segerstedt Wiberg gick långt tillbaka i tiden och hänvisade till debatten i
1834/35 års riksdag, då man hade diskuterat om judarnas rätt att få tillträde till
de svenska skolorna. I denna debatt hade vikten av att judiska och kristna barn
undervisades tillsammans betonats. 

De som då förde liberalismens talan ville att skolorna skulle öppnas med tanke
på de judiska barnens bästa, och under debatten betonades vikten av att 'kristna
och judiska barn genom samvaro lärde sig tolerans'. Det är detta som jag är rädd
för att vi inte lär våra barn genom att inrätta speciella skolor för vissa barn.36

Segerstedt Wiberg värnade alltså om skolans roll som social fostrare och
mötesplats för elever med skilda bakgrunder och livsåskådningar. Genom att i
skolan vara tillsammans med barn som var olika dem själva kunde eleverna
tillgodogöra sig egenskaper som främjade deras senare roll som medborgare.
Skolan skulle fostra i tolerans och demokratiska värderingar. En social skol-
miljö som var värdefull därför att den gav barnen tillfälle att träna sig i tole-
rans riskerade att förstöras om man tillät att speciella skolor inrättades för
vissa barn. 

Socialdemokraten Emil Näsström anslöt sig till Segerstedt Wibergs syn-
punkter. Den största tjänsten man kunde göra dessa barn, var enligt honom att
hjälpa dem att ”smälta samman med den svenska miljön inom de svenska
skolorna”.37 Näsström menade också att man måste vara konsekvent i sin
argumentering. Det var givetvis viktigt att visa den största respekt för de
judiska flyktingarna, men detsamma gällde ju även för människor som kom-
mit från andra länder. Om man bestämde sig för att stödja den judiska skolan,
måste man alltså vara beredd att på samma sätt stödja skolor för alla andra
nationaliteter som så önskade sig:

Säger man A, så misstänker jag att man också får säga B. Frågan är: Skall vi ha
finska skolor, italienska skolor, skolor för polacker, ungrare, spanjorer, tyskar,
belgare, holländare och många fler?38

Näsström sammanfattade debatten med att hela den svenska riksdagen
ömmade för de barn det här gällde. Frågan var dock på vilket sätt man gjorde
                                          

35 Riksdagsprotokoll 1963:20 (FK), s. 88f.
36 Ibid, s. 89.
37 Ibid., s. 92.
38 Ibid., s. 93.
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dem den största tjänsten. För egen del var han övertygad om att barnen gyn-
nades bäst av att inlemmas i den vanliga svenska skolan.39

Näsström hade alltså påpekat att ett ja till Hillelskolan skulle kunna
komma att användas som ett prejudikat av andra grupper. Denna risk upp-
märksammades i riksdagsdebatten även av ecklesiastikminister Ragnar
Edenman som påminde om att det inte bara var judiska trosbekännare det
handlade om: ”Vi har väldigt många andra också. Framför allt är ju den
katolska gruppen i stark tillväxt av olika skäl, kanske framför allt beroende på
den stora importen av arbetskraft från Italien”.40 Om man hänvisade till reli-
giösa eller konfessionella skäl för att införa statsstöd till den judiska stock-
holmsskolan, skulle man enligt Edenman öppna dörren även för andra grup-
per att kräva statsbidrag. Däremot menade han att det fanns en möjlighet att
bevilja Hillelskolan statsbidrag, men då med en annan typ av motivering: 

Om man däremot koncentrerar sig på de judiska barnens speciella belägenhet
rent mentalhygieniskt så att säga är det kanske möjligt att vi kan finna en utväg
för att stödja denna skola.41

Gunnel Olsson (s) i andra kammaren ansåg på samma sätt att statsbidrag
borde kunna utgå till Hillelskolan om man förde den till en kategori av ”sko-
lor för barn med personliga svårigheter av olika slag”. Det var enligt henne
mycket möjligt att man kunde ge stöd till Hillelskolan ”därför att den tar hand
om en del barn med speciella svårigheter – inte därför att det är en konfessio-
nell skola”.42

Sammanfattningsvis fanns det hos dem som motsatte sig reservationen om
stöd till Hillelskolan två argumentationslinjer. Ingrid Segerstedt Wiberg (fp)
och Emil Näsström (s) representerade den ena linjen. De hävdade att det låg i
de judiska barnens eget bästa att gå i den vanliga svenska skolan. Segerstedt
Wiberg var den som tydligast pekade på att den vanliga skolan var bäst både
därför att den gav de judiska barnen en trygghet i det svenska samhälle där de
nu bodde och därför att den gav dem – såväl som andra skolelever – möjlighet
att träna sig i tolerans för oliktänkande. Enhetsskolans mångsidiga miljö var
med andra ord det som främjade barnens bästa, både sett utifrån deras rent
personliga utveckling och deras utveckling till goda medborgare. 

Den socialdemokratiske ecklesiastikministern Ragnar Edenman och hans
partikamrat i riksdagen, Gunnel Olsson, stod för den andra argumentations-
linjen. Vad de främst såg som ett problem med yrkandet om stöd till Hillel-
skolan var att ett sådant stöd skulle riskera att öppna dörren för andra skolor
att kräva liknande bidrag. Edenman och Olsson kunde annars godta argu-
mentet att de judiska barnen hade särskilda behov som bäst tillfredsställdes i

                                          
39 Riksdagsprotokoll 1963:20 (FK), s. 93.
40 Ibid., s. 94
41 Ibid. (min kursivering). 
42 Riksdagsprotokoll 1963:20 (AK), s. 95.
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den judiska skolan. Det kunde av den anledningen finnas skäl för staten att
bevilja skolan stöd. Det viktiga var att stödet i så fall inte motiverades med
konfessionella argument utan istället, som Edenman uttryckte sig, med
”mentalhygieniska skäl”. 

Riksdagen beslutade om statligt stöd till Hillelskolan.43

Sammanfattning
Hur skall Hillelskoledebatten tolkas utifrån mina idealtypiska spänningsför-
hållanden? Deltagarna i riksdagsdebatten var alla överens om den grundläg-
gande principen att alla barn skulle gå i en och samma skola. Diskussionen
gällde huruvida det var befogat att för de judiska eleverna i Hillelskolan göra
ett undantag från denna princip eller inte. Segerstedt Wiberg och Näsström
var de enda i debatten som tydligt hävdade att det inte fanns någon anledning
att göra något undantag från principen. Särskilt Segerstedt Wiberg uppmärk-
sammade spänningen mellan etnos och demos – ett ja till en särskild skola för
de judiska barnen stod i motsättning till enhetsskolans roll för medborgarfost-
ran.

Övriga deltagare ansåg att de judiska barnen på ett eller annat sätt hade
särskilda behov som svårligen kunde tillgodoses inom den vanliga skolan,
vilket berättigade att man gjorde avsteg från enhetsskoleprincipen. Det fram-
kom i debatten något olika uppfattningar om vad dessa behov mer precist
bestod av. Vissa, som socialdemokraten Åke Zetterberg, ville tolka behoven i
kulturella eller religiösa termer – det gällde möjligheten att främja den etniska
sammanhållningen i den judiska gruppen. Ingenting i Zetterbergs anföranden
visade att han var medveten om spänningsförhållandet mellan etnos och
demos. Däremot kan man hävda att ecklesiastikminister Edenman var med-
veten om detta spänningsförhållande. Han var motvillig att framhålla skolans
betydelse för samhörighet i den judiska gruppen som ett argument, eftersom
Hillelskolan då skulle kunna komma att användas som prejudikat för andra
konfessionella eller nationella grupper som också önskade egna skolor. Där-
med skulle det finnas ett större hot mot principen om en sammanhållen
enhetsskola där barn från olika befolkningsgrupper undervisades tillsammans.
Ecklesiastikministerns ”lösning” på detta spänningsförhållande var att fram-
häva att de judiska barnens behov inte hade att göra med deras konfessionella
tillhörighet, utan att de var av rent psykologisk natur. Det gällde att framställa
Hillelskolan som ett undantag.

Slutligen kan vi konstatera att spänningen mellan statens styrning respek-
tive individens valfrihet inte var särskilt starkt uttalad i debatten om Hillel-
skolan. Beslutet kan inte tolkas som ett försök att öka de judiska föräldrars
valfrihet beträffande skola för sina barn. Inte ens Högerpartiet gav här uttryck

                                          
43 Riksdagsprotokoll 1963:26 (AK), rskr. 325.
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för några sådana argument.44 Skiljelinjen i Hillelskoledebatten gick alltså inte
mellan olika uppfattningar i den principiella frågan huruvida föräldrar skulle
tillåtas välja skola för sina barn. I fokus stod istället hur man på bästa sätt
skulle tillfredsställa det som staten bedömde vara de judiska barnens behov.
En majoritet av riksdagen menade att just dessa barn, till skillnad från skol-
barn i allmänhet, gynnades av att gå i en egen skola. De judiska barnen var
undantaget som bekräftade regeln. 

Internatskoleutredningens betänkande 1966
Året efter riksdagsdebatten om Hillelskolan tillsatte regeringen den så kallade
Internatskoleutredningen, vars huvudsakliga uppgift var att undersöka
utlandssvenska barns skolgång. Utredningen fick emellertid också i uppdrag
att utreda frågan om ”vissa minoriteters skolgång”.45 Låt oss nu se vad utred-
ningen i det slutbetänkande som kom 1966 hade att säga om skolans uppgift i
förhållande till invandrarnas barn. Det gällde dels om dessa barn skulle få
modersmålsundervisning i skolan, dels om särskilda skolor för konfessionella
och språkliga minoriteter. Vi börjar med frågan om modersmålsundervis-
ningen.
Modersmålsundervisning 

Först och främst kan konstateras att utredningen explicit gav uttryck för spän-
ningen mellan individen och kollektivet så som jag hävdat att den preciseras
på det skolpolitiska området. Det gällde att göra en avvägning dels av vad
som var bäst för den enskilde eleven respektive samhällskollektivet i stort,
och dels av vilka möjligheter som föräldrarna skulle ges att bestämma över
sina barns utbildning respektive vad som staten måste göra obligatoriskt för
alla:

Arten och omfattningen av de åtgärder som genom skolornas försorg bör vidtas
för invandrade språkliga minoriteters barn måste avvägas främst med hänsyn till
barnens bästa men även till de önskemål föräldrarna kan ha och till samhällets
krav på ändamålsenlig skolutbildning.46

Det var utredningens uppfattning att skolans allmänna målsättning måste
ligga till grund även för undervisningen av minoriteternas barn; ”[d]essa barn
måste tillförsäkras lika god utbildning som övriga barn i Sverige och samma
fostran till samhörighet med samhället”.47 För barn som själva invandrat eller
vars föräldrar var invandrare framstod skolans uppgift att förmedla det
svenska språket som särskilt central; dessa barn skulle i skolan hjälpas att

                                          
44 Som vi senare kommer att se var det Högerpartiet (och senare Moderata samlingspartiet) som

under lång tid var ensamt i riksdagen om att hävda föräldrars och elevers rätt till valfrihet i skolan.
45 SOU 1966:55, s. 17.
46 Ibid., s. 254.
47 Ibid.
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uppnå ”effektiv behärskning av svenska språket och tillfredsställande kunska-
per om svenska förhållanden”.48

Men utöver det som ingick i den obligatoriska kunskapsbasen borde skolan
enligt utredningen även ”i görligaste mån” tillgodose det intresse som många
minoritetsgrupper hade av att få sina barn undervisade i modersmålet och
andra ämnen som hade central betydelse för minoritetsgruppen.49 Utredningen
kunde konstatera att många invandrargrupper anordnade undervisning i det
egna modersmålet utanför skoltid, på kvällar eller söndagar.50 Man menade nu
att minoritetsbarnen skulle erbjudas denna typ av undervisning inom ramen
för den vanliga skolan, om de så önskade.51

Det handlade här om att tillmötesgå föräldrarnas önskemål om undervis-
ning för sina barn. Den föreslagna undervisningen i barnens modersmål var
att se som ett alternativ som individen skulle ha möjlighet att välja vid sidan
om den obligatoriska undervisningen. Undervisningen borde så långt möjligt
ske inom ramen för schemabunden tid. Utredningen föreslog att den ordinarie
undervisningen upp till två veckotimmar per årskurs skulle få bytas ut mot
”undervisning i härkomstlandets språk, historia, geografi, musik etc.” Exakt
vilka ämnen i den ordinarie undervisningen som skulle gå att byta ut mot
sådan specialundervisning borde enligt utredningen bli en fråga för skolstyrel-
sen att bestämma i samråd med de föräldrar som önskade undervisningen för
sina barn. Man angav emellertid att svenska, engelska och matematik var
ämnen som helst inte borde komma i fråga för sådan reducering.52 Den valfria
undervisning som utredningen föreslog för minoritetsbarnen skulle med andra
ord inte få tillåtas att gå ut över det obligatoriska kunskapsstoffet – undervis-
ningen i grundskolans kärnämnen. 

Men vad gällde då beträffande den sociala miljön? Vid sidan om ett obli-
gatoriskt kunskapsstoff hade man ju i det närmaste definierat enhetsskolans
allsidiga sociala miljö som en del av skolans obligatorium. Som vi sett hävda-
des bland annat i grundskoleutredningen att social fostran förutsatte att barn
med olika social bakgrund undervisades i en gemensam skola, men även i
gemensamma undervisningsgrupper. Fanns det inte en risk att modersmålsun-
dervisning för invandrarbarnen skulle komma att strida mot denna princip?
Det blir relevant att fråga sig hur man såg på förhållandet mellan kunskaps-
stoffet och den sociala miljön. Kunde skolans erbjudande att ge eleverna till-
gång till alternativ undervisning, vid sidan av den obligatoriska, riskera att stå
i motsättning till målet om en allsidig social miljö? 

                                          
48 SOU 1966:55, s. 254.
49 Ibid., s. 255.
50 Ofta arrangerades undervisningen av invandrar- och minoritetsföreningar, och den vanliga

skolan brukade avgiftsfritt ställa sina lokaler till förfogande.
51 Utredningen påpekade att skolan borde inta en ”neutral hållning” i fråga om den grad av

assimilering som eftersträvades av barnet och dess föräldrar (Ibid., s. 255).
52 Ibid., s. 263.
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Utredningen var medveten om att det fanns ett sådant spänningsförhål-
lande mellan å ena sidan förmedlingen av hemspråksundervisning (det valfria
kunskapsstoffet) och å andra sidan målet om social miljö. Förslaget att
erbjuda minoriteterna särskild undervisning kunde komma i motsättning till
målet om en sammanhållen klass (med allsidig social sammansättning). Sär-
undervisning borde så långt möjligt undvikas eftersom det enligt utredningen
riskerade att medföra ”en viss isolering från samhälle och kamrater som inger
betänkligheter även av utvecklingspsykologisk och pedagogisk art”. Varje
tanke på att förverkliga en fullständig nybörjarundervisning på modersmålet
ingav utredningen ”starka betänkligheter”, eftersom det med nödvändighet
skulle innebära att de elever som var i behov av sådan undervisning skildes
från den klass där de annars skulle ha gått och att istället ”särskilda undervis-
ningsavdelningar skapas för minoriteternas barn”.53 Man borde så långt möj-
ligt söka uppnå både en gemensam undervisning för alla barn och tillmötes-
gående av önskemålet om särskild modersmålsundervisning för minoriteter-
nas barn:

Utredningen finner därför att minoriteternas barn i regel – under hänsynstagande
till deras berättigade önskemål om undervisning i modersmålet – i största möj-
liga utsträckning bör undervisas i den klass där de normalt hör hemma. Från
denna grundregel kan undantag ske när speciella förhållanden så påkallar.54

Men utredningen var medveten om att det kunde vara svårt att upprätthålla
båda dessa målsättningar samtidigt. Den konstaterade att strävan ”[a]tt före-
bygga isolering och samtidigt gynna barnens möjlighet att bibehålla sitt
språkliga och kulturella arv möter [...] organisatoriska och pedagogiska svå-
righeter”.55 Utredningen sade sig inte ha kunnat finna en helt tillfredsställande
lösning på dessa svårigheter, men pekade på att parallell lästräning på olika
språk i en och samma klass möjligen kunde åstadkommas med hjälp av audi-
visuella hjälpmedel.56

Sammanfattningsvis hade Internatskoleutredningen förordat att skolan
skulle gå minoritetsgruppers önskemål till mötes vad gällde modersmålsun-
dervisning. Sådan undervisning borde ges inom ramen för schemabunden tid.
Undervisningen var ett sätt att främja individens autonomi – föräldrarnas

                                          
53 SOU 1966:55, s. 257. Utredningen konstaterade även att det framförts argument av debattörer

och forskare som gjorde gällande att särundervisning av invandrarbarnen var den bästa lösningen.
Det hade framhållits att enstaka barn med ett annat modersmål än svenska riskerade att bli
isolerade i skolan ända tills de lärt sig språket. Om det var så att det i en skola fanns en grupp barn
som inte talade skolspråket som sitt modersmål, fanns det vidare en risk att dessa slöt sig samman
och isolerade sig från de andra barnen. Detta skulle kunna riskera att fördröja deras inlärning av det
nya språket. Slutligen refererade utredningen argumentet att minoriteternas modersmål kunde
riskera att upplevas som mindre värt om det inte förekom vare sig som undervisningsspråk eller
samtalsspråk i skolan.

54 Ibid., s. 258.
55 Ibid., s. 259.
56 Ibid.
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möjlighet att välja undervisning för sina barn. Med den föreslagna konstruk-
tionen skulle valfriheten emellertid inte riskera att gå ut över obligatoriet.
Däremot uppmärksammade utredningen att erbjudandet av modersmålsunder-
visning kunde stå i motsättning till målet om en allsidig social miljö i klass-
rummet. Risken var att särskilda undervisningsenheter för minoritetsbarnen
skapades. Här kan man möjligen även ana en oro för att skapa stigmatiserande
säråtgärder för just minoriteternas barn, dvs. ett brott mot den generella väl-
färdsmodellens integrationslogik. Den lösning på spänningen som utred-
ningen framhöll var att hålla fast vid principen om enhetsskola för alla, och att
försöka finna olika praktiska lösningar inom ramen för denna. 
Stöd till minoritetsskolor 

I Internatskoleutredningens betänkande behandlades även frågan om privata
minoritetsskolor. Utredningen förordade att staten skulle ge stöd till fyra
sådana skolor. 

Dels gällde det två estniska skolor i Göteborg och Stockholm. Den estniska
stockholmsskolan hade etablerats redan år 1945 av den då helt nyanlända est-
niska flyktingkolonin. Skolan hade erhållit statsbidrag sedan 1955. Den est-
niska göteborgsskolan hade inrättats år 1960, efter det att riksdagen beviljat
skolan stöd. Vidare gällde det den judiska Hillelskolan i Stockholm och S:t
Eriks katolska skola, också den i Stockholm. Beslutet om statsstöd till Hillel-
skolan hade som vi sett fattats av riksdagen år 1963. Den katolska stock-
holmsskolan var relativt nystartad och hade just ansökt till regeringen om
statsbidrag.

Vad var då utredningens skäl för att bevilja dessa skolor stöd? Beträffande
de estniska skolorna menade utredningen att en särskild behandling var moti-
verad med hänsyn till esternas ”särställning” i Sverige. Det var enligt utred-
ningen inte det faktum att esterna kommit som politiska flyktingar eller att de
fortfarande levde i exil som kunde åberopas som särskilt skäl för att ge stöd
till deras skolor. Flykting- och exilskapet var ju något de hade gemensamt
med andra invandrargrupper i Sverige. Istället framfördes andra skäl:

Men esterna har traditionella förbindelser på det kulturella området med Sverige
i en utsträckning som endast kan jämföras med finländarnas. En förenande länk
har härvid den svenska befolkningsgruppen i Estland utgjort och det bör i sam-
manhanget erinras om de långt gående förmåner på bl.a. skolans område som
republiken Estland beviljade svenskarna liksom övriga minoriteter i landet.
Slutligen må nämnas att de estniska föräldrarna i Sverige själva liksom den est-
niska minoriten i dess helhet visat ett starkt intresse för skolfrågor och i detta
avseende gjort beaktansvärda egna insatser.57

Det fanns enligt utredningen således skäl för särbehandling av just den est-
niska minoriteten. Men det var samtidigt viktigt att förebygga att de estniska
skolorna åberopades som prejudikat av andra språkliga minoriteter. Utred
                                          

57 SOU 1966:55, s. 265.
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ningen menade därför att stödet till de estniska skolorna inte borde ges en mer
permanent karaktär eller regleras i författning, utan att det liksom tidigare
skulle fastställas ett år i sänder. 

Anledningen till att den judiska Hillelskolan borde få fortsatt stöd var
enligt utredningen att en stor del av eleverna där var barn till föräldrar som
kommit till Sverige efter andra världskriget under ”sådana förhållanden, att
sambandet med deras tidigare miljö radikalt brutits, och som därför måste
anses ha ett särskilt påtagligt behov av egna kulturella institutioner här.”58

Internatskoleutredningen anslöt sig med andra ord till det huvudargument som
framkommit i 1963 års riksdagsdebatt om Hillelskolan – de judiska barnen
hade exceptionella behov av en egen skola. 

Men utredningen ansåg att även S:t Eriks katolska skola i Stockholm borde
erhålla statsbidrag. Till stor del gällde här samma argument som i fallet med
Hillelskolan hävdade utredningen. Man framhöll att den katolska skolan såg
”som en väsentlig del av sin uppgift att lösa de övergångsproblem som kan
uppkomma för barn till föräldrar som inflyttar från något av de katolska län-
derna för att i Sverige skaffa sig en bättre utkomst eller för att här få en fri-
stad”.59 Det var uppenbarligen så att den gemensamma nämnare som utred-
ningen såg hos den judiska och den katolska skolan var att de fyllde en speci-
fik funktion för elever som själva invandrat eller vars föräldrar kommit till
Sverige som invandrare. Det var värdefullt att dessa elever kunde ”åtnjuta den
allmänna omvårdnad som lättast kan tillgodoses i en liten skola med vana vid
elever som avviker från det svenska genomsnittet”.60

Här framhölls vidare tydligt nyttigheten social miljö. Utredningen menade
att barnen, åtminstone under en övergångsperiod, hade behov av en skolmiljö
som var homogen: 

Utredningen finner att man icke kan bortse från det stora värdet av alla initiativ
för att åstadkomma denna trygghet för invandrade barn. Lika litet torde man
kunna bortse från den betydelse som en gemenskap i kamratmiljön byggd på
kulturell eller religiös grund kan ha för tryggheten hos dessa barn under en
anpassningsperiod.61

Barnen mådde med andra ord bäst av att i skolan utveckla ett sammanbin-
dande snarare än överbryggande socialt kapital. Med tanke på vad som tidi-
gare framkommit var detta minst sagt ett inkonsekvent resonemang. Här
motiverades stödet till den judiska och katolska skolan som en ”serviceåtgärd
åt grupper som i egenskap av politiska flyktingar eller frivilligt sökt sig till
Sverige och som upplever barnens övergång till svensk skola som problema-
tisk”.62 Men det var ett argument som alltså enbart skulle gälla för judiska och
                                          

58 SOU 1966:55, s. 280.
59 Ibid. 
60 Ibid.
61 Ibid., s. 280.
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katolska barn. För andra invandrarbarn hade man ju understrukit att en god
anpassning till det svenska samhället bäst skulle åstadkommas genom att de
integrerades i den vanliga svenska skolan.

Utredningens inkonsekvens uppmärksammades i en reservation av två av
utredningens ledamöter, Åke Fältheim och Alva Myrdal. Om motiven bakom
statsstöd till de judiska och katolska skolorna var sociala (att dessa skolor
kunde avhjälpa anpassningsproblem under de första åren i Sverige) borde de
väl liksom andra invandrarbarn hjälpas av åtgärder för att underlätta inskol-
ning i det svenska skolsystemet, resonerade reservanterna. Utredningen hade
föreslagit att stödundervisning och viss kompletterande särundervisning i
språk och religion skulle kunna användas i den allmänna skolan för att
underlätta invandrarelevers integration. Varför skulle undantag då göras för
vissa grupper? Och om argumentet istället rörde religiösa skäl fanns det ännu
mindre anledning att tillåta att utredningens principiella ståndpunkt rubbades: 

Om vissa föräldrar finner den svenska skolans religionsundervisning vara så
stötande att den uppfattas som ett hinder för att placera barnen där, bör utrönas
huruvida skolans undervisningsplaner eventuellt bör omprövas så att än starkare
garantier skapas, att alla barn som bor i Sverige må där kunna fullgöra sin
skolplikt utan inkräktning på religionsfrihetens principer.63

I Internatskoleutredningens resonemang om skolans förhållande till mino-
riteternas barn framkom sammanfattningsvis två olika argumentationslinjer.
För det första betonade utredningen den övergripande regeln om att alla barn
skulle undervisas tillsammans i den gemensamma svenska enhetsskolan. Den
regeln skulle gälla även för invandrarnas och minoriteternas barn. Skolan
borde tillmötesgå önskemål om särskild modersmålsundervisning, men utred-
ningen uppmärksammade samtidigt att undervisning i särskilda undervis-
ningsgrupper riskerade att motverka målet om en allsidig social miljö. Utred-
ningen uppmärksammade med andra ord att det fanns en spänning mellan
etnos och demos.

För det andra hävdade en majoritet av utredningen att det var rimligt att
göra avsteg från enhetsskoleprincipen – och målet om alla barns tillgång till
en allsidig miljö – för estniska, judiska och katolska barn. I esternas fall var
det gruppens historiska och kulturpolitiska särställning och även föräldrarnas
starka intresse av en skola som framfördes som argument för en särbehand-
ling. I fallet med de judiska och katolska barnen var det barnens specifika svå-
righeter och behov som nyanlända invandrare som motiverade att de bevilja-
des stöd till egna skolor. Till skillnad från resonemangen kring moders-
målsundervisning inom ramen för den vanliga skolan påpekade utrednings-
majoriteten inte att det skulle finnas någon spänning mellan etnos och demos.
Åke Fältheim och Alva Myrdal uppmärksammade emellertid indirekt denna
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motsättning genom att peka på inkonsekvensen i utredningsmajoritetens för-
slag.

Regeringens proposition 1968
I regeringens proposition anslöt sig utbildningsminister Olof Palme till utred-
ningens förslag till målsättning för minoritetsbarnens skolgång. Det var en
självklar rättighet att dessa barn fick reella möjligheter att följa samma skol-
gång som andra barn i Sverige. Det var även rimligt att skolan genom att
erbjuda olika former av kompletterande undervisning medverkade till att den
som tillhörde en språklig minoritet kunde bibehålla kontakten med sin
ursprungliga kulturmiljö. Skolministern påpekade att deltagande i sådan
undervisning självfallet skulle vara frivillig: ”[s]kolan bör här inta en neutral
hållning såväl till frågan om barnens kontakt med ursprungsmiljön som till
den grad av assimilering till den svenska omgivningen som invandrarbarnen
och deras familjer eftersträvar”.64

Vad gällde frågan om minoritetsbarnen skulle undervisas i särskilda klas-
ser eller tillsammans med ”svenska elever” ansåg utbildningsministern att
samundervisning hade avgjorda fördelar ”såväl pedagogiskt som med tanke
på att den omedelbara kontakten mellan invandrares barn och svenska barn
bör befrämja den ömsesidiga förståelsen”.65

Om utbildningsministern således ansåg att minoriteternas barn som regel
borde undervisas tillsammans med övriga barn i den svenska skolan förordade
han samtidigt undantag från denna princip för de båda estniska skolorna och
den judiska Hillelskolan. Dessa skolor borde få fortsatt statsbidrag. Skälen till
att staten gav stöd till de estniska skolorna angavs inte. Men i fråga om Hillel-
skolan framhöll utbildningsministern att stödet motiverades av att frågan hade
”vidare aspekter”: 

Denna fråga bör bedömas under hänsynstagande till en lång historisk utveckling
som innebär att ett folk parallellt med sin anpassning till vårt och andra väster-
ländska samhällen funnit angeläget och lyckats med att bevara en nationell och
kulturell identitet. Enligt min uppfattning måste denna strävan respekteras och
jag finner häri speciella motiv för att tillstyrka fortsatt statsbidrag till Hillelsko-
lan.66

Utbildningsminister Palme förde här fram ett annat argument än Internat-
skoleutredningen för varför Hillelskolan borde erhålla statsstöd. Enligt utred

                                          
64 Proposition 1968:67, s. 54.
65 Ibid., s. 55. Och, tillade utbildningsministern, även om någon skulle hysa uppfattningen att

undervisning i särskilda klasser ur pedagogisk synpunkt var att föredra, var det ändå av praktiska
skäl inte möjligt att anordna annat än på ett mycket begränsat antal orter. Flertalet remissinstanser
delade även uppfattningen att samundervisning var att föredra. I flera remissyttranden från minori-
tetsorganisationerna hade emellertid omvänd synpunkt framhållits – det vill säga att särundervis-
ning för minoritetsbarnen var det bästa.

66 Ibid., s.57 ff.
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ningen var stödet motiverat med tanke på de judiska barnens exceptionella
behov av särskild omsorg och en trygg skolmiljö. Palme argumenterade för
skolan, inte i första hand utifrån barnens behov, utan utifrån den judiska
minoritetens situation i Sverige. Den judiska minoritetens aktningsvärda
minoritetsbevarande var skälet för att göra undantag från principen om alla
barns samundervisning i enhetsskolan. Utredningsförslaget om att stödja S:t
Eriks katolska skola lämnades i propositionen helt utan kommentar.

Sammanfattningsvis bekräftade utbildningsministern i propositionen
utredningsmajoritetens slutsatser. Regeln för skolpolitiken var att alla barn –
också invandrarbarnen – skulle gå i den vanliga skolan i klasser tillsammans
med andra barn. Det väsentliga var att försvara ett överbryggande socialt
kapital som främjade samhörighet i demos. Inom ramen för enhetsskolan
kunde invandrarbarnen emellertid erbjudas valfri kompletterande undervis-
ning i språk och kultur. Dessa överväganden handlade om vårt spänningsför-
hållande mellan individen och kollektivet. I propositionen, liksom i Internat-
skoleutredningen hävdades att man skulle ge utrymme för valfrihet att välja
kompletterande undervisning, utan att det skulle inkräkta på skolans obligato-
riska kunskapsstoff eller målet om social miljö. Men det var tydligt att det var
obligatoriet och den sociala miljön i den sammanhållna klassen som var de
värden som prioriterades. Judar och ester utgjorde undantagen från regeln om
enhetsskolan. På samma sätt som i Hillelskoledebatten 1963 handlade emel-
lertid stödet till dessa skolor varken för Internatskoleutredningen eller utbild-
ningsministern om att tillmötesgå föräldrarnas möjlighet att välja skola för
sina barn. De argument som framfördes var istället barnens specifika behov
eller, som utbildningsministern hänvisade till, den judiska gruppens kulturella
särställning.

Riksdagsbehandlingen
Majoriteten i statsutskottet sade sig ha ”förståelse för de skäl som i proposi-
tionen anförts för att låta Hillelskolan inta en särställning i fråga om statsbi-
drag, även om detta är ett avsteg från den huvudprincip som även enligt
utskottets mening är den rätta”.67 Två av utskottets socialdemokratiska leda-
möter – Kaj Björk och Gunnel Olsson – reserverade sig emellertid för att stö-
det till Hillelskolan skulle avvecklas. Utbildningsutskottets ledamöter från
Högerpartiet reserverade sig å sin sida för att statsbidraget till de estniska
skolorna och Hillelskolan skulle utgår enligt bestämda regler och inte, som
majoriteten föreslagit, ett år i sänder. Högerpartiets ledamöter yrkade även på
statsbidrag till S:t Eriks katolska skola i Stockholm, med hänvisning till vad
Internatskoleutredningen hade anfört om denna skola.68

                                          
67 Statsutskottets utlåtande nr. 129 1968, s. 6.
68 Ibid., s. 12.
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Riksdagsdebatten kom att kretsa kring stödet till Hillelskolan. Det var
ungefär samma argument som lyftes fram nu som i 1963 års debatt. Reser-
vanterna Kaj Björk och Gunnel Olsson argumenterade i första respektive
andra kammaren för att stödet till Hillelskolan stod i motsättning till principen
om en enhetsskola för alla. Det fanns en risk att stödet till Hillelskolan åbero-
pades som prejudikat av andra religiösa minorieteter.69 Kaj Björk menade att
”[m]an kan på det sättet glida in i ett tillstånd av ett på olika sätt segregerat
skolsystem som skulle stå i strid med allmänna demokratiska jämlikhetsprin-
ciper på detta område”.70

Till skillnad från riksdagsdebatten om Hillelskolan fem år tidigare fram-
förde Högerpartiet nu att motivet till statsstöd var föräldrarnas rätt att välja
skola för sina barn. Högerpartisten Gunnar Wallmark ansåg att majoriteten
hade en ”småskuret dogmatisk inställning” till minoriteternas skolor: 

Jag ifrågasätter över huvud taget om den berömda valfriheten som vi diskuterar
inte skall få finnas även på detta område. Om nu föräldrarna hellre vill ha sina
barn i särskilda skolor, borde inte vi då kunna kosta på oss att ha en så generös
inställning att vi medger bidrag som i stort sett motsvarar kostnaderna för barn i
andra skolor. Det är den generositeten jag efterlyser.71

För Wallmark var statsstöd till skolor som Hillelskolan en fråga om föräld-
rarnas valfrihet vad gällde barnens skolgång. Det handlade om att tillåta
existensen av olika alternativa skolor för dem att välja mellan. Den valfrihet
som den socialdemokratiska regeringen talade om, liknade enligt Wallmark
istället mer det svar som Ford brukade ge till kritiker som klagade över att
man inte kunde välja mellan olika färger på hans bilar: ”han sade att man kan
få sin bil i vilken färg man vill bara man väljer svart. Det förefaller vara det
valalternativet som statsrådet Moberg talar för i detta sammanhang”.72

 I andra kammaren ställde socialdemokraten Gunnel Olsson Högerpartiets
tolkning av valfrihet mot den tolkning som hon själv omfattade: 

Valfriheten skulle alltså bestå i att välja huvudman för skolan, och det är väl inte
den valfriheten som är den viktiga, utan det är väl att vi verkligen lägger upp
undervisningen på ett sådant sätt att alla elever kan få sina berättigade behov
tillgodosedda och det skall de alltid ha möjlighet till. 73

                                          
69 Gunnel Olsson framhöll risken för prejudikat: ”Vi har ju också t.ex en grupp mohammedaner

här och vi kommer säkert att få fler, och det kan hända att det kommer ytterligare andra folkgrup-
per hit. Om vi har gett tillstånd till judiska och katolska skolor, hur skall vi då framdeles kunna
ordna det för alla andra?” Och om man gav stöd till invandrade minoriteter borde väl också
inhemska minoriteter, t ex schartauaner och laestadianer, få rätt till egna skolor. "Vi kan ju inte ge
religiösa minoriteter andra rättigheter än vi ger våra egna, bara därför att de råkar vara inflyttade”,
menade Olsson (Riksdagsprotokoll (AK) 1968:29, s 148 f.).

70 Riksdagsprotokoll (FK) 1968:29, s. 27.
71 Ibid., s. 25.
72 Ibid., s. 26.
73 Riksdagsprotokoll (AK) 1968:29, s. 149.
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Valfrihet handlade för Olsson således inte om att föräldrar skulle ha frihet
att välja skola, utan att eleverna skulle få sina berättigade behov tillgodo-
sedda. I hennes argumentation låg tonvikten på att skolan tillgodosåg barnen
med de kunskapsresurser som gav dem möjligheter till valfrihet senare, då det
blivit vuxna. I förhållande till vad jag tidigare beskrev som två principiellt
olika sätt att uppfatta valfrihetsbegreppet på kan man säga att för högerpar-
tisten Wallmark innebar valfrihet föräldrarnas möjligheter att ”välja nu”,
medan det för socialdemokraten Olsson betydde barnens möjligheter att
”välja senare”.

Även Gunnel Olsson menade att föräldrar och elever borde ha vissa val-
möjligheter vad gällde utbildningen, men då inom ramen för den statliga sko-
lan. Invandrares önskemål om särskild undervisning i språk och kultur skulle
kunna tillgodoses inom den vanliga skolan. Några särskilda minoritetsskolor
var därmed inte nödvändiga: 

Det går alltså mycket bra att försöka få våra nya medborgare att bli goda svens-
kar och samtidigt behålla sin identitet som grupp. [...] Jag tror att vi verkligen
kan ömsesidigt ha mycket stor nytta av det utan att vi krånglar till det med att
ideligen tala om att detta är minoriteter som på något sätt skall särbehandlas. De
skall behandlas likadant som alla andra, d.v.s. man skall se till att de får ut det
mesta möjliga av sin skolgång och att vi själva gör det bästa möjliga för att de
skall trivas här.74

Det som Gunnel Olsson motsatte sig var att majoriteten ansåg att man i
fallet med Hillelskolan skulle frångå principen om enhetsskolan. Om den
skolpolitiska grundprincipen rådde det enighet bland riksdagsledamöterna,
med undantag för dem som representerade Högerpartiet.75 Statsrådet Moberg
deklarerade i riksdagsdebatten att det var ”en klar principiell uppfattning som
regeringen och utskottsmajoriteten har, nämligen att det är bäst för dessa barn
att gå i den svenska skolan. Den är så generöst utformad att barnen inte torde
behöva känna några speciella svårigheter vid en sådan skolgång”.76 Hillel-
skolan var för majoriteten fortfarande undantaget som bekräftade regeln. 

Sammanfattning
Jag har nu analyserat den skolpolitiska diskursen om invandrarnas och mino-
riteternas barn under första hälften av 1960-talet, vilket är den period som
föregår det som jag i kapitel tre har identifierat som invandrarpolitikens eta-
bleringsfas. Som vi sett handlade diskursen dels om vissa minoriteter borde

                                          
74 Riksdagsprotokoll (AK) 1968:29, s 150.
75 Även centerpartisten Ferdinand Nilsson var inne på samma linje då han deklarerade att han

avsåg att ”rösta för anslaget till Hillelskolan, därför att denna skola i alla fall är en spricka i muren
[...] i det speciella statsmonopolsystem man annars mer och mer vill skall breda ut sig.” (Ibid., s.
29).

76 Ibid., s. 146.
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ges rätt till egna skolor, dels om hur staten på bästa sätt borde förhålla sig till
invandrarbarnen i den vanliga skolan. 

Internatskoleutredningen slog i sitt betänkande 1966 fast att enhetsskole-
principen borde gälla för invandrarnas och minoriteternas barn, på samma sätt
som för alla andra. Samtidigt ställde man sig positiv till att invandrarbarnen i
skolan fick möjlighet till undervisning i sitt modersmål. Utredningen var som
vi sett medveten om att det förelåg en möjlig motsättning mellan att både
sträva efter allsidiga undervisningsmiljöer och att förespråka särskild under-
visning för minoritetsbarnen. Förmedling av kunskapsstoff kunde råka i kon-
flikt med målet om en överbryggande social miljö i klassrummet. Utred-
ningen sade sig inte ha någon egentlig lösning på problemet. I regeringens
proposition underströks att målet om samundervisning gällde även invandrar-
nas barn – särundervisning skulle så långt möjligt undvikas. 

I frågan om särskilda minoritetsskolor kan man för det första konstatera att
diskursen under denna period genomgick en utveckling beträffande spän-
ningen individ–kollektiv. Då frågan om Hillelskoledebatten för första gången
debatterades i riksdagen 1963 förespråkades stödet till Hillelskolan inte som
ett sätt att öka utrymmet för valfrihet, utan som ett sätt för staten att främja
framför allt vad som bedömdes vara bäst sett utifrån de judiska barnens
behov. Internatskoleutredningen rekommederade i sitt betänkande 1966 på
samma sätt fortsatt stöd till Hillelskolan med åberopande av de judiska bar-
nens specifika behov som skäl för stöd. Utredningen menade att samma
argument dessutom var tillämpligt för de katolska barnen, medan stöd till de
estniska skolorna motiverades med hänvisning till esternas historiska och
kulturpolitiska särställning i Sverige. Inte heller i regeringspropositionen 1968
framkom föräldrarnas valfrihet att välja skola för sina barn som argument för
att ge stöd till Hillelskolan, men väl respekten för den judiska gruppens öns-
kan till kulturbevarande. Även de estniska skolorna borde erhålla fortsatt stöd,
men däremot inte den katolska skolan.

Fram till denna punkt i diskursen kan man säga att det råder homogenitet i
fråga om spänningen mellan staten och föräldrarna på skolans område.
Debatten om stöd eller inte till minoritetsskolorna gällde inte huruvida föräld-
rarna borde ha ett större utrymme för valfrihet på skolans område eller inte. I
riksdagsbehandlingen av utbildningsfrågan 1968 bröts emellertid denna sam-
stämmighet av Högerpartiet som stödde majoritetens uppfattning om fortsatt
stöd till Hillelskolan, men som nu hävdade att stödet borde vara uttryck för en
regel och inte ett undantag. Föräldrar som önskade sätta sina barn i särskilda
skolor skulle få möjlighet att göra det. I riksdagsdebatten 1968 framfördes två
olika tolkningar av ”valfrihet”. För högerpartisterna handlade valfrihet om
föräldrars rätt att välja skola för sina barn, för socialdemokraterna om statens
ansvar att ge eleverna en utbildning som gav dem valmöjligheter. ”Föräldrar-
nas valfrihet nu” stod mot ”barnens valfrihet sedan”. 
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Hos motståndarna till statligt stöd var spänningen mellan etnos och demos
tydlig. Särskilda skolor för minoriteternas barn motverkade skolans möjlighet
att förmedla ett överbryggande socialt kapital och gick därmed ut både över
de barn som försvann till särskilda minoritetsskolor och de barn som blev
kvar i den vanliga skolan. Hos förespråkarna för statsbidrag till Hillelskolan
och de andra skolor som debatten rörde var det svårare att finna explicita
uttryck för spänningen. Man kan möjligen uppfatta förespråkandet av att
framställa dessa skolor som undantag från principen om enhetsskola som ett
uttryck för att aktörerna var medvetna om att det förelåg ett spänningsförhål-
lande. Det gällde att inte motivera stödet i konfessionella termer för att und-
vika att det användes av prejudikat av andra grupper.

Hur skall man utifrån spänningsförhållandena beskriva diskursen som hel-
het? I frågan om hemspråksundervisningen rådde samstämmighet medan dis-
kursen i frågan om minoritetsskolor heterogen både i förhållande till spän-
ningen mellan individen och kollektivet och den mellan etnos och demos. 

Hemspråksreformen 1974–76 

I slutet av maj 1976 beslutade riksdagen om rätt till hemspråksundervisning
för de sexåringar i förskolan och de elever i grundskolan och gymnasiet för
vilka ett annat språk än svenska utgjorde, som det uttrycktes, ”ett levande
inslag i deras hemmiljö”. Hemspråksreformen framställdes som en viktig del
av genomförandet av de invandrarpolitiska målsättningarna, som riksdagen
beslutat om året dessförinnan. De grundläggande idéerna bakom hemspråks-
reformen presenterades i Invandrarutredningens (IU) slutbetänkande 1974,
och godkändes av regering och riksdag året därpå. Inom utbildningsdeparte-
mentet tillsattes därefter en arbetsgrupp för att vidare utreda och förbereda
förslag till åtgärder vad gällde hemspråksundervisningen. Arbetsgruppen pre-
senterade sin rapport i slutet av samma år. Regeringspropositionen med för-
slag till hemspråksreform kom i mars 1976 och strax innan sommaruppehållet
fattade riksdagen sitt beslut om hemspråksundervisningen. 

På vilket sätt förhöll sig hemspråksundervisningen till målet om en allsidig
skolmiljö? Hur betraktades hemspråket i förhållande till skolans andra äm-
nen? Var det exempel på ett alternativt utbildningsval som skolan erbjöd
elever och föräldrar att välja, men som låg utanför skolans obligatorium, eller
var det att betrakta som en del av skolans obligatoriska kunskapsstoff? Vilket
slags valfrihet syftade hemspråksundervisningen att uppfylla – föräldrarnas
valfrihet nu eller barnens valfrihet sedan?



Välfärdsstaten i det mångkulturella samhället

202

Invandrarutredningen 1974 
I IU:s betänkande åberopades resultat från forskningen om tvåspråkighet.
Utredningen hade uppmärksammats på att det fanns en risk med att barn som
använde ett språk i hemmet och ett annat i skolan blev ”halvspråkiga”.77 Ett
barn som inte fick möjlighet att utveckla sitt modersmål ”till en nivå där
abstrakt tänkande är möjligt” och som konfronterades med undervisning i
skolan på ett annat språk, skulle enligt dessa forskningsrön utsättas ”för stora
påfrestningar intellektuellt och emotionellt och allvarliga störningar i barnets
språkliga och intellektuella utveckling kan uppstå”.78

Problemen med tvåspråkighet hade enligt IU glädjande nog under senare
tid i allt högre grad uppmärksammats i skolan. Bland annat behandlades det i
1969 års anvisningar till grundskolans läroplan.79 IU menade emellertid att
skolan måste göra större ansträngningar för att erbjuda alla barn en möjlighet
att utveckla sitt modersmål. Målet för hemspråksundervisningen borde enligt
utredningen vara att uppnå ”aktiv tvåspråkighet”. Skolundervisningen måste
utgå från ståndpunkten att ”[a]lla barn har rätt till sitt modersmål”.80 Rätt till
hemspråksundervisning skulle gälla alla barn ”vars föräldrar uppger att bar-
nets hemspråk är ett annat språk än svenska och som önskar att barnet får
undervisning i detta språk samt barn som själva önskar undervisning i hem-
språket”.81

Med tanke på att barnets första språk enligt forskningen hade en så viktig
betydelse för hennes personliga utveckling kan man fråga sig om det inte
borde tillhöra den kärna av kunskaper som skolan var skyldig att förmedla till
alla elever. Synpunkten hade också framförts till IU från olika håll om att
hemspråksundervisningen borde göras obligatorisk. Sveriges Lärarförbund
menade i en skrivelse till utredningen exempelvis att det med tanke på hem-
språkets centrala betydelse för individens sociala och intellektuella utveckling
borde övervägas ”om inte hemspråket borde vara obligatoriskt ämne för de
invandrarbarn som ej har svenska som hemspråk”.82

Utredningen ansåg dock att ett obligatorium inte skulle vara möjligt att
upprätthålla ”eftersom den kategori barn som bestämmelsen skulle avse inte
entydigt kan avgränsas”.83 Formella kriterier, som att barnet eller föräldrarna
var utländska medborgare eller hade invandrat från utlandet, var inte tillräck-
liga, eftersom det grundläggande i sammanhanget var barnets språkliga situa-
tion. Och den språkliga situationen var ju inte beroende ”av barnets formella

                                          
77 SOU 1974:69, s. 241.
78 Ibid.
79 Se Skolöverstyrelsen, 1973, s. 93–97.
80 SOU 1974:69, s. 257. 
81 Ibid.
82 Ibid., s. 236.
83 Ibid., s. 257.
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medborgarskap eller något dylikt lätt konstaterbart förhållande”.84 IU tillba-
kavisade alltså kravet på obligatorisk hemspråksundervisning. Men skälen var
praktiska – det var omöjligt att ringa in vilka elever som hade behovet i fråga.
IU menade att kommunerna skulle göras skyldiga att anordna hemspråksun-
dervisning för de föräldrar som så begärde för sina barn. Men undervisningen
måste för eleven vara frivillig.85

Barnets medborgarskap, födelseland eller dylikt fick enligt utredningen
således inte tillmätas betydelse för att de skulle erhålla rätt till hemspråksun-
dervisning. Som IU själv påpekade innebar detta att rätten skulle gälla ”även
för barn som tillhör grupper som har funnits i Sverige i flera generationer”.
Det var således en åtgärd som inte enbart hängde samman med situationen
som invandrare utan som även kunde komma i fråga för minoritetsgrupper
som var etablerade i det svenska samhället. IU tillade emellertid att hem-
språksundervisningen i princip borde vara förbehållen ”barn med annat hem-
språk än svenska eller barn från hem där både svenska och ett annat språk
används jämsides (t.ex. om en av föräldrarna är svensk och den andra invand-
rare)”.86 Med detta antydde man att hemspråksundervisningen inte var tänkt
att gälla minoritetsbarn från familjer där svenska var det enda språk som
användes.87

IU menade som vi nu sett att hemspråksundervisningen var av stor bety-
delse för den personliga utvecklingen för barn vars modersmål var ett annat
språk än svenska. Det fanns enligt IU emellertid anledning att misstänka att
barnens föräldrar inte alltid insåg vikten av undervisningen. Man konstate-
rade att ”[d]et torde vara vanligt att föräldrar underskattar modersmålets roll i
barnets utveckling och utgår från att språkets användning i familjen är en till-
räcklig grund för aktiv tvåspråkighet.”88 Föräldrarna kunde vidare förväntas
vara motvilliga till att låta barnen ta del av hemspråksundervisning, eftersom
detta innebar att eleverna måste välja bort vissa delar av den övriga undervis-
ningen. Att förlägga hemspråket till schemabunden undervisning var å andra
sidan viktigt för att markera ämnets betydelse och status. Men det innebar ju
som sagt att ”invandrarbarnen” gick miste om vissa reguljära ämnesval. 

IU anser därför att en omfattande information om modersmålets betydelse och
om möjligheterna att erhålla hemspråksundervisning inom skolan bör ges såväl
till berörda skolmyndigheter som till lärare, övrig skolpersonal och föräldrar.

                                          
84 SOU 1974:69, s. 257.
85 IU sade sig vara medveten om att en sådan kommunal skyldighet skulle kunna ställa till med

problem särskilt när det gällde mindre språkgrupper och mindre kommuner, men i många fall borde
sådana problem kunna lösas genom interkommunal samverkan (Ibid., s. 257).

86 Ibid., s. 258.
87 Det handlade därmed inte om att återuppliva minoritetsspråk. 
88 Ibid., s. 258
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Informationen till invandrarbarnens föräldrar bör utformas så att ställningsta-
gandet i frågan kan ske på grundval av en god förståelse för problemet.89

Kommunerna fick i uppgift att aktivt informera och upplysa föräldrar, ele-
ver och skolledning om möjligheten och betydelsen av hemspråksundervis-
ning.

Sammanfattningsvis betonade IU att hemspråksundervisningen var av
väsentlig betydelse för barnens psykologiska och pedagogiska utveckling.
Barn med annat modersmål än svenska var med andra ord i behov av särskild
hemspråksundervisning. Med utgångspunkt i språkexperternas resultat fanns
det därför fog för att hävda att undervisningen borde vara obligatorisk. Men
ett obligatorium var enligt IU praktiskt omöjligt att upprätthålla, eftersom det
inte gick att ringa in målgruppen. Istället för obligatorium valdes därför
information, men bevekelsegrunderna var desamma. Kunskaper i hemspråket
hade en sådan central betydelse för individens egen personliga utveckling och
för hennes chanser i det svenska samhället att det borde ses som en oumbärlig
del av den baskompetens skolan hade ansvar att förmedla. 

IU skilde sig därmed från Internatskoleutredningen, som hade sett hem-
språksundervisning framför allt som en ”serviceåtgärd” från skolans sida för
de språkliga minoriteter som önskade att barnen bibehöll och utvecklade sina
kunskaper i modersmålet. Då handlade det framför allt om att erbjuda elever
och föräldrar ett valalternativ. I IU:s betänkande hade man nu framställt hem-
språk som en nödvändig baskompetens som skolan i princip hade ansvar att
tillgodose. Det fanns i IU:s betänkande följaktligen inte heller några skriv-
ningar, motsvarande dem i Internatskoletutredningen 1966, om att staten
skulle förhålla sig neutral till föräldrarnas val av hemspråksundervisning för
sina barn. Tvärtom skulle skolan aktivt informera och försöka övertyga skep-
tiska föräldrar om hemspråksundervisningens centrala betydelse för barnens
bästa.

Skolans miljö
På vilket sätt hängde skolans ansvar att förmedla undervisning i hemspråk
(dvs. ett visst kunskapsstoff) samman med dess mål att ge eleverna tillgång
till en allsidig social skolmiljö? Internatskoleutredningen hade som vi sett
explicit uppmärksammat spänningen mellan kunskapsstoff och social miljö;
man hade framställt det som en praktisk utmaning att kunna tillmötesgå mino-
ritetsbarnens särskilda önskemål vad gällde modersmålsundervisning samti-
digt med idealet om den sammanhållna klassen. 

I IU:s betänkande framkommer emellertid inte att det skulle råda något
spänningsförhållande mellan hemspråksundervisningens mål om aktiv två-
språkighet respektive skolans allmänna mål om en mångsidig social miljö. IU
rekommenderade nu tvärtom att man i de kommuner där det fanns tillräckligt
                                          

89 SOU 1974:69, s. 258.
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elevunderlag så långt möjligt skulle använda så kallade hemspråksklasser i
låg- och mellanstadiet. Hemspråksklasserna samlade barn som alla hade ett
och samma modersmål. Först sedan barnen förvärvat grundläggande kunska-
per i såväl det egna modersmålet som svenska infördes svenska som under-
visningsspråk. Dessa klasser hade enligt skolöverstyrelsens utvärdering visat
sig framgångsrika. Eleverna därifrån hade förvärvat bättre kunskaper både i
hemspråket och i svenska än elever som från början undervisats i svensksprå-
kiga klasser. Enligt IU talade detta för att ”kommuner med tillräckligt elevun-
derlag bör rekommenderas att använda denna form av undervisning.”90

Även vad gällde förskolan menade IU att enspråkiga grupper var att före-
dra: ”[k]ravet att förskolan skall utveckla barnens kunskaper i sitt modersmål
innebär att barn av samma nationalitet bör samlas i tillräckligt stora grup-
per”.91 Preliminära resultat från försöksverksamheten i förskolan hade dess-
utom visat att de barn som gick i enspråkiga förskolegrupper var tryggare,
hade bättre disciplin och lättare för att sysselsätta sig själva än de barn med
annat hemspråk än svenska som placerats ut i grupper med helt svensktalande
barn.92

Enhetliga språkliga miljöer var enligt IU således att rekommendera i för-
skolan och i grundskolans lägre stadier. Till skillnad från Internatskoleutred-
ningen tvekade man således inte att föreslå att invandrarbarn med samma
modersmål skulle undervisas tillsammans. Det viktiga för IU var att barnen
fick goda möjligheter att utveckla både sitt eget modersmål och det svenska
språket. Eftersom hemspråksklasser tycktes ge de bästa förutsättningarna för
barnens möjlighet till ”aktiv tvåspråkighet” rekommenderade IU att skolan
där så var möjligt anordnade sådana klasser. Strävan att skapa socialt allsidiga
skolklasser med avseende på barnens bakgrund nämndes inte. 

I fråga om särskilda skolor för invandrare och minoriteter framhöll IU där-
emot helt kort att man anslöt sig till Internatskoleutredningens bedömningar
och de riktlinjer som riksdagen lagt fast genom 1968 års beslut. Principen var
således fortfarande att invandrarbarn skulle gå tillsammans med andra barn i
den vanliga enhetsskolan. IU gjorde således en skillnad mellan särskilda sko-
lor respektive klasser. Det var positivt om invandrarbarnen i grundskolans
lägre stadier kunde samlas i språkligt homogena hemspråksklasser, men inte
att de gick i egna minoritetsskolor. 

Invandrarpropositionen 1975
I propositionen om invandrarpolitiken underströk invandrarminister Anna-
Greta Leijon på samma sätt som IU att alla barn hade rätt till sitt modersmål
och att ökade ansträngningar måste göras från skolans sida för att tillgodose

                                          
90 SOU 1974:69, s. 259.
91 Ibid., s. 248.
92 Ibid., s. 243.
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detta. Det var tydligt att även regeringen ansåg att undervisning i hemspråket
egentligen tillhörde baskunskapen – dvs. det kunskapsstoff som skolan var
ansvarig att förmedla till eleverna. Invandrarministern sade sig hysa viss för-
ståelse för dem som förordade att hemspråksundervisningen borde vara obli-
gatorisk. Befästa kunskaper i modersmålet hade, bekräftade hon, ofta visat sig
vara avgörande för många invandrarbarns senare skolgång. 

Men på samma sätt som IU såg hon problem med att ringa in den relevanta
kategorin. Det var ju inte alla ”invandrarelever” som hade behov av undervis-
ning i sitt hemspråk. Många hade vid skolstarten betydligt bättre kunskaper i
svenska än i sitt hemspråk – elevernas kunskaper i det som var hemspråket
kunde till och med vara så pass bristfälliga att det för dem snarare var att
betrakta som ett främmande språk. 

I sådana fall är det tveksamt om ett obligatorium för eleven skulle vara menings-
fullt. Enligt min mening bör deltagande i hemspråksundervisning vara frivilligt
och omfattningen av åtgärderna beroende av de berörda barnens och föräldrarnas
önskemål härom.93

Med detta anslöt sig Leijon således till samma uppfattning som utred-
ningen. Hemspråkets centrala betydelse för eleverna gjorde att det rent princi-
piellt borde betraktas som del av skolans obligatorium. Anledningen till att
undervisningen ändå gjordes frivillig var att det skulle vara praktiskt omöjligt
att avgöra vilka elever som på grund av sin språksituation behövde undervis-
ning i ett annat språk än svenska och vilka som inte behövde det. 

Frånvaron av möjligheten att göra ämnet obligatoriskt kunde emellertid
åtminstone delvis kompenseras med aktiva insatser för att informera och
påverka föräldrarna om hemspråksundervisningens betydelse. Invandrarmi-
nistern pekade på att ett hinder för att barnen fick tillgång till hemspråksun-
dervisning kunde vara föräldrarnas inställning: 

Ett [...] problem är invandrarföräldrarnas syn på skolan och den utbildning som
ges. Många föräldrar vill inte att deras barn skall gå miste om delar av den
reguljära undervisningen, t.ex. genom bortval av visst ämnesmoment till förmån
för hemspråksundervisningen. Detta kan bero på att föräldrarna underskattar
modersmålets betydelse för barnets senare skolframgång, men kan också upp-
fattas så att föräldrarna är angelägna om att barnet skall få en med svenska barn
fullt jämförbar utbildning och få samma utgångsläge som sina kamrater.94

Det är intressant att Leijon här explicit hänvisar till föräldrarnas förmodade
önskan att deras barn skall ges likvärdiga chanser i den svenska skolan. Det
framgår dock tydligt att invandrarministern ansåg sig ha bättre information
om vilken undervisning som bäst bidrog till att invandrareleverna i skolan
skulle erhålla samma utrustning som andra barn. Liksom utredningen före-
språkade invandrarministern en betydande informations- och upplysningsin

                                          
93 Proposition 1975/76:26, s. 73.
94 Ibid., s. 72.
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sats för att skapa förståelse hos föräldrarna för hemspråksundervisningens
betydelse.

Regeringens proposition om hemspråksreformen 1976
Året därpå lade regeringen fram en proposition om ett program för satsningar
inom hemspråksundervisningen.95 Statens satsningar på hemspråksundervis-
ningen motiverades enligt utbildningsministern av dess betydelse för invand-
rarbarnens pedagogiska och psykologiska utveckling. Hemspråksundervisning
var en fråga om jämlikhet. Det handlade om att motverka att barn med
invandrarbakgrund fick sämre möjligheter i det svenska samhället än andra
barn:

De invandrarbarn som har en svagt utvecklad språklig förmåga både i fråga om
hemspråk och invandrarlandets språk löper stor risk att bli en ekonomiskt och
socialt svagare grupp i jämförelse med sina kamrater. Utbildningspolitiskt bety-
der detta att samhället aktivt bör främja invandrarbarnens möjligheter att
utveckla sitt modersmål och behärska det väl både känslomässigt, socialt och
begreppsmässigt.96

Hemspråksundervisningen var således viktig för att invandrarbarnen som
vuxna skulle ha jämlika chanser i det svenska samhället. Hemspråket hade
enligt språkforskningen visat sig ha en strategisk betydelse för barnens för-
måga att tillgodogöra sig andra kunskaper och färdigheter som tillhörde sko-
lans kunskapsbas. Om invandrarbarnen inte fick tillgång till denna undervis-
ning riskerade de därför att ha en sämre utgångspunkt, jämfört med jämnåriga
kamrater som kom från helt svenskspråkiga hem. 

Men hemspråket hade även en viktig betydelse för invandrarbarnens kultu-
rella valfrihet. Utbildningsministern framhöll att hemspråksundervisningen
var en förutsättning också för att det särskilda invandrarpolitiska valfrihets-
målet skulle kunna förverkligas. Om barnen under sin uppväxttid inte fick
möjlighet att bevara och utveckla de språkliga och kulturella rötterna till sin
(eller föräldrarnas) ursprungliga kultur, hade de ju i realiteten ingen valfrihet,
resonerade skolministern. Valfrihet krävde att barnen fick tillgång till både
sitt hemspråk och svenska språket. I annat fall skulle valfriheten enbart vara
skenbar:

Det [hemspråket] är i själva verket en förutsättning för att de själva skall kunna
välja i vilken grad de skall bibehålla sin ursprungliga språkliga och kulturella
identitet och i vilken grad de skall uppgå i en svensk kulturell identitet.97

Hemspråket fyllde sammanfattningsvis en viktig roll för skolans uppgift att
ge individen den utrustning som gav valmöjligheter senare i livet. Det gällde

                                          
95 Förslaget hade ytterligare förberetts av en arbetsgrupp inom Utbildningsdepartementet, se Ds

U 1975:13.
96 Proposition 1975/76:118, s. 73.
97 Ibid.
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att invandrarbarn erhöll samma möjligheter i det svenska samhället som barn
från helt svenskspråkiga hem, t.ex. vad gällde vidare studier och yrkesval.
Men hemspråksundervisningen gav även möjligheter för individen att som
vuxen välja att hålla fast vid en kulturell och språklig tillhörighet som skilde
sig från majoritetens. De båda argumenten handlade kort sagt om att hem-
språket hörde till det behov som skolan borde tillgodose eleven för att hon
eller han som vuxen skulle åtnjuta valfrihet. 

Men trots att hemspråket på detta vis hade en central betydelse för indivi-
den menade skolministern, på samma sätt som invandrarministern året tidi-
gare, att undervisningen borde vara frivillig för eleven. I propositionen refere-
rades det resonemang som förts av invandrarministern året tidigare, om att ett
obligatorium inte skulle vara möjligt att upprätthålla eftersom man inte på
något bra sätt kunde avgränsa den målgrupp som var i behov av undervis-
ningen. Det obligatorium, som rent principiellt kunde försvaras, var med
andra ord av praktiska skäl inte möjligt att genomföra.

Skolminister Lena Hjelm-Wallén anförde i propositionen nu emellertid
ytterligare ett argument för att undervisningen inte kunde göras obligatorisk,
vilket stod i motsättning till det tidigare argumentet. För att motivera varför
hemspråksundervisningen även i fortsättningen skulle vara frivillig anförde
hon nämligen att ”[o]bligatorisk hemspråksundervisning skulle vara oförenlig
med valfrihetsmålet.”98 Här antydde skolministern alltså att det skulle vara
principiellt felaktigt, och inte bara praktiskt svårgenomförbart, att göra hem-
språksundervisningen obligatorisk. Det valfrihetsbegrepp som hon åberopade
var då inte det som sade att barnen i grundskolan borde få en viss undervis-
ning för att senare, som vuxna, åtnjuta kulturell valfrihet. Utbildningsminis-
terns uttalande antyder att hon istället ansåg att hemspråksundervisningen föll
utanför den obligatoriska kunskapsbasen. Det handlade om individernas rätt
att i skolan välja mellan olika alternativa utbildningsvägar. 

Vår distinktion mellan det obligatoriska kontra det valfria visar att hem-
språksundervisningen i en och samma proposition motiverades på två skilda
sätt, vilket gav upphov till två olika tolkningar av dess principiella status.
Enligt den ena tolkningen var undervisningen nödvändig för att eleverna
skulle ha möjligheter till autonomi i ett senare skede. Undervisningen betrak-
tades då i princip som en del av obligatoriet, som skolan har ett ansvar att
förmedla. Därmed hade staten även i princip ett paternalistiskt ansvar för att
barnen fick tillgång till undervisningen i fråga. Enligt den andra tolkningen
låg hemspråksundervisningen utanför obligatoriet. Att då ”tvinga” elever till
hemspråksundervisning skulle vara oförenligt med valfrihetsmålet. Om
undervisningen definierades som något som låg utanför baskunskaperna var
det kort sagt otillbörligt för staten att utöva paternalism. Här var det istället

                                          
98 Proposition 1975/76:118, s. 78.
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elevens önskemål och intresseinriktning och, om någons, föräldrarnas pater-
nalism som skulle gälla. 

Riksdagsbehandlingen
I utbildningsutskottet aktualiserades återigen frågan huruvida hemspråksun-
dervisningen borde vara frivillig eller obligatorisk. Vpk hade motionerat om
att undervisningen borde göras obligatorisk. Enligt  motionärerna innebar en
frivillig undervisning att majoriteten av eleverna valde att inte delta, vilket
ledde till att invandrarbarnen inte fick tillfälle att ”väl stabilisera och utveckla
sitt hemspråk”. Undervisningen borde därför göras obligatorisk för att invand-
rarbarnen skulle få ”samma utvecklings- och utbildningsmöjligheter som
svenska barn”.99

Utskottsmajoriteten förespråkade en frivillig hemspråksundervisning. Men
i utskottsbetänkandet användes inte det pragmatiska argumentet om att det
skulle vara praktiskt omöjligt att ringa in den relevanta målgruppen, utan det
principiella argumentet att ett obligatorium skulle vara oförenligt med föräld-
rarnas och elevernas valfrihet:

Obligatorisk hemspråksundervisning går inte att förena med den förra året fast-
lagda principen om valfrihet för medlemmarna av språkliga minoriteter att
kunna välja i vilken grad de vill bibehålla och utveckla den ursprungliga kultu-
rella identiteten.100

Utskottsmajoriteten menade således att föräldrars rätt att ”välja nu” över sina
barns undervisning var den valfrihet som man måste värna i fråga om hem-
språksundervisningen. Vpk, som reserverade sig för att deltagande i hem-
språksundervisning skulle göras obligatoriskt i grundskolan, hävdade istället
att en obligatorisk hemspråksundervisning garanterade att eleverna fick till-
gång till de kunskaper som var en förutsättning för deras ”valfrihet sedan”, då
de hade blivit vuxna. För dem handlade det om att tillgodose ett grundläg-
gande behov – det gällde ”att minska riskerna för invandrarbarnen att bli s.k.
halvspråkiga och öka möjligheterna för dem att utveckla sitt första språk och
få vad man kallar en aktiv tvåspråkighet”.101 I riksdagsdebatten menade Vpk:s
ledamot Eivor Marklund likaledes att om man inte införde ett obligatorium
skulle det strida mot valfriheten: ”[r]esultatet av den frivillighet man talar om
blir [...] som jag ser det att man främjar halvspråkighet, inte valfrihet”.102

Någon lösning på det praktiska problem som tidigare uppmärksammats,
hur de elever som borde omfattas av obligatoriet skulle identifieras, hade Vpk
inte. Men principiellt sett förde de en konsekvent i sin argumentering, medan

                                          
99 Motion 1975/76:2086. Vpk reserverade sig även till förmån för obligatorisk

hemspråksundervisning (Utbildningsutskottets betänkande 1975/76:33, s. 19).
100 Utbildningsutskottets betänkande 1975/76:33, s. 6.
101 Ibid., s. 19.
102 Riksdagsprotokoll 1976:141, s. 81.
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utskottsmajoriteten var inkonsekvent. Uppfattningen att hemspråket spelade
en avgörande roll för elevernas tillgodogörande av det som ingick i skolans
obligatoriska kunskapsbas omfattades nämligen av samtliga riksdagspartier.
Alla, även de borgerliga oppositionspartierna, höll med om detta. I riksdags-
debatten betonade exempelvis moderaternas Hans Nyhage att det var bra att
man nu fått upp ögonen för den centrala betydelse som hemspråksundervis-
ningen hade för invandrarelevers tillgodogörande av grundskolans kunskaps-
bas. Nyhage relaterade till hur man tidigare tänkt i denna fråga:

Något förenklat resonerade man ungefär så här: in med den enspråkige invandra-
releven i en svensktalande klass, så lär han sig snart att tala svenska! [...] Nu vet
vi bättre – nu står det klart för oss att goda kunskaper i modersmålet är en förut-
sättning för och ett viktigt led i invandrarelevernas anpassningsprocess i det
svenska samhället.103

Å ena sidan talade majoriteten således om hemspråksundervisningen som
om det principiellt sett vore en del av skolans obligatoriska kunskapsstoff,
vilket skulle motivera staten att utöva sitt paternalistiska ansvar över eleverna.
Å andra sidan argumenterade man utifrån uppfattningen att undervisningen
stod utanför det obligatoriska kunskapsstoffet, och att det därför vore princi-
piellt felaktigt att göra ämnet obligatoriskt, eftersom det skulle strida mot för-
äldrarnas och elevernas rätt att välja.

Sammanfattning
I förarbetena till hemspråksreformen framkom olika argument som delvis stod
i strid med varandra. Alla var eniga om att hemspråksundervisningen var vik-
tig för barnens utveckling. Svensk och internationell språkforskning, som
bland annat hävdat tesen om ”halvspråkighet”, hade fått stor genomslagskraft
i reformens förarbeten. En otillräcklig utveckling av det första språket var
negativt för individens pedagogiska och psykologiska utveckling. Forskning
visade att barn som inte fick möjligheter att utveckla sitt modersmål inte hel-
ler kunde tillgodogöra sig ett andra språk effektivt. Att stödja hemspråksun-
dervisningen kunde således indirekt ses som ett sätt att främja elevernas till-
godogörande främst av kunskaper i svenska, men även kunskaper i andra kär-
nämnen. Eftersom hemspråk hade en så central betydelse för inhämtandet av
annat oundgängligt kunskapsstoff borde det helt enkelt betraktas som en del
av skolans obligatorium: det tillhörde i princip den utrustning som individen
borde tillgodogöra sig i skolan, för att som vuxen ha jämlika chanser i det
svenska samhället. 

Vidare framhölls att hemspråket var ett sätt att realisera det särskilda
invandrarpolitiska valfrihetsmålet. Om barnet inte fick möjlighet att utveckla
och upprätthålla kunskaperna i sitt hemspråk innebar det att hon som vuxen i
praktiken var berövad den kulturella valfriheten. Valfrihet i fråga om kulturell
                                          

103 Riksdagsprotokoll 1976:141, s. 77.
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samhörighet förutsatte nämligen att individen hade tillgång både till sin (eller
föräldrarnas) ursprungliga kultur och till den svenska kulturen. Även här
kunde skolan således anses ha ett ansvar att tillgodose individen med den
kunskap som gjorde henne rustad att som vuxen kunna välja. 

Men hemspråket kunde även ses som något som låg helt och hållet utanför
grundskolans baskompetens – det vill säga utanför statens paternalistiska
ansvar för vad barnen tillgodogjorde sig i skolan. Med utgångspunkt från en
sådan tolkning kunde staten visserligen tillhandahålla resurser för att tillgo-
dose föräldrarnas och elevernas intresse av hemspråksundervisning. Men
beslutet om hemspråksundervisningen vore då att se som en angelägenhet helt
och hållet för föräldrarna och eleverna. 

Det var två olika tolkningar som stod mot varandra i resonemangen om
hemspråksundervisningen. Enligt den ena var hemspråksundervisningen
något som i princip var del av skolans obligatoriska kunskapsbas. Staten hade
därmed ett ansvar att se till att de barn som var i behov av undervisningen
också tillgodogjorde sig den. Skälet till att obligatorium ändå inte valdes var
enligt denna tolkning praktiska – nämligen att relevant målgrupp inte kunde
ringas in på något lämpligt sätt. Enligt den andra tolkningen utgjorde hem-
språksundervisningen en individuell intresseinriktning som skolan skulle
erbjuda om föräldrarna (och eleverna) så önskade. Skälet till att obligatorium
inte valdes var utifrån denna tolkning att det i så fall skulle ha vara en kränk-
ning av den individuella valfriheten. Om hemspråket ses som något som lig-
ger utanför skolans baskunskaper har staten varken ansvar eller legitimitet att
definiera undervisningen som obligatorisk. Det är då upp till elever och för-
äldrar att avgöra vad som är bäst. 

I den offentliga diskursen om hemspråk aktualiserades som vi sett tydligt
spänningen mellan individen och kollektivet uttryckt dels i frågan om det var
föräldrarnas eller statens ansvar att besluta om undervisningen och dels i frå-
gan om ämnet principiellt sett hade status som obligatorium eller inte. Men på
vilket sätt förhöll sig då hemspråksundervisningen till nyttigheten social
miljö? Uppmärksammades i denna diskurs även att det fanns en spänning
mellan kunskapsstoff och social miljö? Nej, frågan om den sociala skolmiljön
är till skillnad från 1966 års Internatskoleutredning inte alls framträdande i
1970-talets offentliga diskurs om hemspråksreformen. Varken i IU:s resone-
mang eller i de båda propositioner där hemspråksundervisningen behandlas
framkommer att hemspråksundervisning kunde gå ut över målet om en allsi-
dig social miljö. Nu förespråkades tvärtom att kommunerna anordnade så
kallade hemspråksklasser där barnen delade samma språkliga bakgrund, efter-
som det visat sig att chansen att uppnå tvåspråkighet främjades i sådana
undervisningsgrupper.

Hemspråksklassernas framgångar för tvåspråkighetsmålet kan vidare ses
som nyckeln till att förstå varför spänningen mellan kunskapsstoff och social
miljö inte uppmärksammades i diskursen. Som vi sett var alla eniga om att
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hemspråksundervisning var så viktig att den i princip borde utgöra en del av
skolans obligatoriska kunskapsstoff. En aktiv tvåspråkighet sågs i princip som
nödvändig för att eleven skulle kunna tillgodogöra sig skolans övriga kun-
skapsstoff. Givet denna centrala betydelse kan man tänka sig att de konsek-
venser som undervisningen kunde få för målet om social miljö inte betrakta-
des som lika allvarliga. Om hemspråket däremot hade betraktats enbart som
ett av flera valalternativ utanför den obligatoriska kunskapsbasen hade läget
sannolikt varit annorlunda. Tolkningen är med andra ord att hemspråk var så
centralt som kunskapsstoff betraktat att det prioriterades framför målet om en
socialt allsidig klassrumsmiljö. Eleverna gick ju dessutom fortfarande i den
vanliga skolan och hade därför möjlighet till kontakter med kamrater med
olika social och språklig bakgrund utanför klassrummet. 

Diskursen om hemspråksundervisningen kan på ett plan beskrivas som
mycket homogen. De aktörer som ingick i diskursen var eniga om att hem-
språket var viktigt för invandrarbarnens vidare förutsättningar, och att det
därmed i princip borde ingå i skolans obligatorium. Samtidigt framkom olika
sätt att hantera spänningen mellan valfrihet och obligatorium, det vill säga att
diskursen var heterogen. Som vi här sett var det i flera fall en och samma
aktör som hanterade spänningen på olika sätt – i ena stunden betonades obli-
gatoriet och i nästa valfriheten. Vpk var däremot principiellt konsekvent i sin
argumentering. Partiet hävdade att undervisningen borde göras obligatorisk
för att ge förutsättningar för barnets framtida valfrihet.

Minoritetsskolor och hemspråksundervisning 1982–85

Socialdemokraterna förlorade riksdagsvalet 1976 och en borgerlig koalition
bestående av Moderaterna, Folkpartiet och Centerpartiet tog över regerings-
makten. Socialdemokraterna var det parti som hade drivit reformsträvandena i
riktning mot en jämlik skola för alla, med en allsidig social miljö.104 Men det
fanns ett brett stöd för enhetsskolan hos alla riksdagspartier utom modera-
terna. Principen om en enhetsskola övergavs inte heller under perioden av
borgerliga regeringar 1976-1982. 

De önskemål som framförts från olika invandrargrupper om att få stöd för
egna skolor berördes i ett betänkande från Kommittén för skolor med annan
huvudman än stat och kommun (SEH-kommittén), som kom 1981.105 Två år
                                          

104 Se t.ex. Rothstein, 1986; Hadenius, 1990.
105 Andra utredningar som behandlat frågan om fristående skolor var den så kallade utredningen

om skolan, staten och kommunerna (SSK) som på våren 1976 fick i uppdrag att lägga förslag på ett
statsbidragssystem som kunde tillämpas på skolor utanför det kommunala skolväsendet. I maj 1977
överlämnade SSK en kartläggning av statsbidrag till enskilda och privata skolor. En särskild expert
inom utbildningsdepartementet presenterade en kartläggnings- och diskussionspromemoria i augu-
sti 1978.
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därefter presenterades en utredning om särskilda åtgärder för invandrarnas
och minoriteternas barn inom grundskolan, den så kallade Språk- och kultur-
arvsutredningen (SKU). Låt oss nu se på argumentationen i dessa båda utred-
ningar och i de regerings- och riksdagsbeslut som de ledde fram till.

Kommittén för skolor med annan huvudman än stat och kommun 
SEH-kommittén tillsattes på hösten 1979 för att se över reglerna för skolor
med annan huvudman än stat och kommun. I det betänkande som kommittén
presenterade 1981 försvarades en fortsatt restriktiv inställning till statsbidrag
för de fristående skolorna. 

Grundförutsättningen för att en fristående skola skulle vara berättigad
statsbidrag var enligt kommittén ”att skolans verksamhet bedöms vara av
värde för det allmänna skolväsendets utveckling”.106 Stöd kunde ges till sko-
lor med pedagogiskt nytänkande eftersom detta var till nytta för hela skolvä-
sendet. En skola kunde däremot inte få bidrag med hänvisning till konfessio-
nell särprägel. För att komma i åtnjutande av statligt stöd borde en konfessio-
nell skola, på samma sätt som andra, ”genom sin verksamhet visa att den för
praktiskt skolbruk utvecklar uppfostrings- eller omvårdnadsidéer som kan
bedömas vara av värde för skolväsendet i dess helhet”.107 Statsstöd kunde
vidare vara motiverat för en skola som fyllde ett specifikt behov som svårli-
gen kunde tillgodogöras inom den vanliga grundskolan.108 Varje beviljande av
stöd till en fristående skola fordrade att man analyserade vilka effekter som
avsteget kunde innebära för den allmänna skolan. Utredningen höll således
fast vid enhetsskoleprincipen. Det stöd som förekom till fristående skolor
motiverades inte med att ge föräldrarna större valfrihet över skolvalet, utan
grundade sig uteslutande i överväganden om kollektivets intresse. Det gällde
att inte rycka undan grunden för en socialt allsidig enhetsskola.109

SEH-kommittén berörde även frågan huruvida särskilda överväganden
skulle gälla för fristående skolor som bildades för invandrares eller minorite-
ters barn. I utredningens direktiv hade regeringen angett att denna fråga
                                          

106 SOU 1981:34, s. 74. Ett av kommitténs förslag var att benämningen ”fristående skola” skulle
införas för alla skolor med annan huvudman än stat och kommun.

107 Ibid., s. 75.
108 Statsbidrag till de s.k. internationella skolorna föll exempelvis under denna kategori. I dessa

skolor gick barn till utländska medborgare eller utlandssvenskar som var skolpliktiga enligt svensk
lag, men som endast kortvarigt vistades i landet. Den huvudsakliga skillnaden från grundskolan var
att undervisningsspråket var ett annat än svenska (Ibid., s. 74).

109 För att garantera att de fristående skolorna inte blev för många föreslog kommittén att man
skulle sätta en gräns för hur många skolor staten maximalt skulle kunna bevilja stöd. Man skulle
exempelvis kunna ange att de fristående skolorna inte fick samla fler elever än 0,6-0,7 procent av
det totala antalet skolpliktiga barn i riket. För närvarande var det enligt kommittén 0.58 procent av
det totala antalet elever i Sverige som gick i en fristående skola (SOU 1981:34, s. 77). Regeringen
menade i den efterföljande propositionen emellertid att det inte behövdes någon fastställd elevtals-
ram för se till att statsbidragsgivningen till fristående skolor inte fick större omfattning än vad som
låg i det allmännas intresse (Proposition 1982/83:1, s. 47.).
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krävde särskilda överväganden. Från invandrarhåll förekom enligt direktiven
”önskemål om att invandrarbarnen skall ha möjlighet till undervisning i egna
skolor. Därigenom har debatten om enskilda skolor fått ytterligare en dimen-
sion som bör övervägas i ett vidare sammanhang”.110 Kommittén konstaterade
att särskilt den Sverige-finska gruppen ställt krav på statsstöd för egna skolor.
Kommitténs uppfattning var emellertid ”att lösningar på skolpliktiga invand-
rarbarns utbildningsbehov skall kunna sökas inom grundskolans ram”.111

Några skäl för att föreslå särskilda regler om skolpliktens fullgörande i fristå-
ende skola för invandrarbarnen såg kommittén därmed inte. 

I utredningsbetänkandet gavs ytterligare ett förslag som är värt att här
kommentera eftersom det gällde minoriteternas skolor. Enligt skollagen måste
en skola ge väsentligen samma kunskaper och färdigheter som grundskolan
för att godkännas för fullgörande av skolplikten. Detta krav kunde enligt
kommittén inte anses vara uppfyllt om skolan ”genomgående eller till övervä-
gande delen bedriver undervisningen på annat språk än svenska”.112 Krav på
att en skola bedrev undervisningen på svenska borde enligt kommitténs för-
slag därför tydligare anges i skollagen. 

Regeringens proposition
I juni 1982 presenterade regeringen, som nu bestod av en koalition mellan
Folkpartiet och Centerpartiet, en proposition med utgångspunkt i SEH-kom-
mitténs förslag. I propositionen lämnades förslag till nytt statsbidragssystem
för fristående skolor, vilket innebar vissa ekonomiska förbättringar för dessa
skolor. Fortfarande var emellertid de fristående skolorna underordnade målet
om en sammanhållen enhetsskola. Den centerpartistiska skolministern Ulla
Tillander menade i propositionen att ”...enskilda individers intresse av det
alternativ som en fristående skola erbjuder inte ensamt skall vara grund för
statsbidrag. Det måste därutöver finnas ett allmänt intresse av den fristående
skolans verksamhet”.113

Också i fråga om invandrarbarnens undervisning delade regeringen kom-
mitténs inställning. Skollagen borde enligt skolministern kompletteras med en
formulering om att grundvillkor för att en fristående skola skulle kunna god-
kännas var att undervisningsspråket ”till övervägande del” var svenska. Sam-
tidigt framhöll hon att frågan om invandrarbarnens undervisningsbehov ytter-
ligare borde utredas med hänsyn till invandrar- och minoritetspolitiska
målsättningar. En ny utredning – den s.k. Språk- och kulturarvsutredningen
(SKU) – hade just fått i uppdrag att vidare analysera ”olika frågor som aktua-
liserats på skolområdet och inom vuxenutbildningen med hänsyn till målen
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112 Ibid., s. 69.
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för invandrar- och minoritetspolitiken”. Ministern uppmärksammade vidare
att den sittande Invandrarpolitiska kommittén (IPOK) också skulle beröra frå-
gan ”om samhällets möjligheter att på längre sikt erbjuda språkliga minorite-
ter i Sverige utbildning, omsorg och service på deras eget språk”. Med hän-
visning till dessa båda utredningar sköt skolministern den mer långsiktiga frå-
gan om invandrarbarnens undervisning på framtiden: 

I nu rådande läge vill jag rent allmänt framhålla följande. De förslag som har
framförts i den allmänna debatten med innebörd att annat språk än svenska
genomgående skall kunna vara undervisningsspråk i den obligatoriska skolan
kräver djupgående överväganden. Hithörande frågor kan inte få en varaktig lös-
ning förrän om några år, när bl.a. resultatet av pågående utredningar föreligger.
Först då blir det möjligt att utifrån ett vidare perspektiv ta ställning till hur
undervisningen för barn med annat språk än svenska som hemspråk bör anord-
nas vare sig det sker inom det allmänna skolväsendet eller i fristående skolor.114

Tills vidare gällde således samma princip för elever med invandrarbak-
grund som för andra elever, både beträffande det obligatoriska kunskapsstof-
fet och skolans mål om en allsidig social miljö. Men ministern höll som vi ser
i ovanstående citat öppet för att det utifrån invandrarpolitikens mål om kultu-
rell valfrihet kunde finnas anledning att göra undantag för invandrare och
minoriteter. 

Riksdagsbehandlingen
Propositionen riksdagsbehandlades efter valet 1982, då Socialdemokraterna
övertagit regeringsmakten. Utbildningsutskottet biföll propositionsförslagen.
Moderaterna godkände de föreslagna förändringarna i bidragsgivning till fri-
stående skolor eftersom de innebar ”en viss förbättring i förhållande till nulä-
get”, men yrkade i en reservation samtidigt på att regeringen skulle åter-
komma med ett nytt förslag på hur fristående skolor skulle kunna ges likvär-
diga ekonomiska villkor i förhållande till grundskolan.115

I en annan reservation motsatte sig Moderaterna förslaget om att det skulle
skrivas in i skollagen att en fristående skola för att kunna godkännas för
skolpliktens fullgörande måste ha övervägande del av sin undervisning på
svenska. Reservanterna höll visserligen med om att det var viktigt att eleverna
i skolan fick kunskaper i svenska språket och om svenska förhållanden. Men
att föreskriva att svenska måste vara det huvudsakliga undervisningsspråket
var en typ av ”detaljanvisning” som borde undvikas.116

Samma förhållande gällde som tidigare. Moderaterna förespråkade stöd för
friskolor utifrån argumentet om individens valfrihet. Övriga partier stödde
                                          

114 Proposition 1982/83:1, s. 23.
115 Utbildningsutskottets betänkande 1982/83:10, s. 21 Moderaterna fogade sammanlagt 6

reservationer till betänkandet.
116 Vpk fogade ett särskilt yttrande till utskottsbetänkandet där man betonade att stor restriktivi-

tet måste vidtas när det gällde att ge statsbidrag till fristående skolor (Ibid., s. 24).
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principen om enhetsskola och motiverade statens stöd till friskolor med argu-
ment som gällde kollektivet som helhet. 

Språk och kulturarvsutredningens betänkande 1983
Birgitta Ulvhammar fick regeringens uppdrag att som särskild utredare för
den så kallade Språk- och kulturarvsutredningen (SKU) göra en översyn av
hemspråksundervisningens motiv och dess organisering. Utredningen skulle
även överväga den principiella frågan huruvida invandrarbarn borde ges
större utrymme för undervisning på annat språk än svenska inom grundskola
och gymnasium. 117

Vad gällde frågan om hemspråksundervisningen konstaterade utredningen
i sitt slutbetänkande 1983 att den syftade till att tillfredsställa invandrarbarns
behov av kunskaper både i sitt hemspråk och i det svenska språket. Hem-
språksundervisningen spelade en väsentlig roll för att skola in barn med annat
förstaspråk än svenska i skolundervisningen. Men liksom Invandrarutred-
ningen knappt tio år tidigare menade SKU nu att hemspråksundervisningen
dessutom var viktig för barnets psykologiska utveckling. Av denna anledning
kunde ett barn som behärskade svenska mycket bättre än sitt eget hemspråk
ändå behöva hemspråksundervisning: 

Barnet riskerar att glida allt längre bort från gemenskapen i familjen och från
den egna kulturkretsen. Här behövs undervisning i förstaspråket för att före-
bygga långsiktiga psykiska störningar. Här kan det finnas starka skäl för hem-
språksundervisning och ett ansvar för skolan att se till att barnet utnyttjar möj-
ligheten till sådan undervisning.118

En viktig aspekt av hemspråksundervisningen var vidare att ge barnen
möjlighet att, då de blivit vuxna, åtnjuta kulturell valfrihet. Det invandrarpo-
litiska valfrihetsmålet var enligt utredaren utformat utifrån den vuxne indivi-
den. Den vuxne kunde själv välja mellan att bibehålla den ursprungliga kultu-
ren eller att gå upp i den svenska kulturen. För ett barn var situationen enligt
utredningen emellertid en annan: ”För invandrarbarnet kan det [...] i tidig
ålder inte bli fråga om ett ’val’ mellan de två alternativ som inryms i valfri-
hetsmålet”.119 För att barnen skulle ha en reell möjlighet till kulturell valfrihet
förutsattes istället att de fick tillgång både till föräldrarnas ursprungliga kultur
och till den svenska kulturen. Aktiv tvåspråkighet var här en viktig förutsätt-
ning för möjligheten till kulturell valfrihet. 

 Hemspråksundervisningen utgick enligt utredningen således både från
inskolnings- och språkliga/utvecklingspsykologiska motiv. Däremot kunde
man inte säga att undervisningen grundades i minoritetspolitiska motiv:
”[d]essa skiljer sig enligt vår mening från de föregående två, vilka båda tar

                                          
117 Dir. 1981:49, s. 4.
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sikte på barnets behov i första hand”.120 Om hemspråksundervisningen grun-
dades i en grupps minoritetsstatus kunde man enligt utredningen nämligen
tänka sig en valsituation. Barnet och föräldrarna kunde då ha svenska som det
dagliga umgängesspråket och ändå välja att barnet lärde sig minoritetsspråket
i hemspråksundervisningen. Hemspråksundervisningen skulle i så fall vara
fråga om ett val och inte ett behov.

Poängen i utredningens resonemang var att hemspråksundervisningen i den
svenska grundskolan handlade om att tillgodose ett behov hos barnen, inte att
erbjuda dem ett valalternativ. Kunskaper i hemspråket var något barnen
behövde för sin personliga utveckling och sin framtid i det svenska samhället.
Hemspråksundervisningen sågs med andra ord i princip som en del av skolans
ansvar att förmedla ett obligatoriskt kunskapsstoff. Utredningen antydde själv
också att hemspråksundervisningen med tanke på dess betydelse för barnens
senare skolgång egentligen borde göras obligatorisk. Men med ett aktivt pla-
nerings- och upplysningsarbete från skolans sida borde man enligt utred-
ningen ”kunna nå samma syfte som obligatoriet avser”: 

Barnets behov bör hela tiden vara utgångspunkt både för skolan och hemmet.
Även när eleven och föräldrarna inte begär hemspråksundervisning bör skolan
således vara aktiv och råda föräldrarna att utnyttja den möjlighet som finns att få
stöd för barnens språkutveckling.121

Redan i förarbetena till hemspråksreformen i mitten av 1970-talet hade
angetts att det fanns ett problem med att hemspråkselever måste avstå från
viss del av den ordinarie undervisningen – de var tvungna att gå ifrån den
vanliga klassen för sin hemspråksundervisning. Den lösning som man då
förespråkat var att föräldrar, som av denna anledning kunde förväntas ställa
sig skeptiska till hemspråksundervisningen, genom information upplystes om
undervisningens centrala betydelse för barnens utveckling. SKU uppmärk-
sammade nu åter problemet med att hemspråkselever måste gå ifrån den ordi-
narie undervisningen, och föreslog att man så långt det var praktiskt möjligt
borde erbjuda hemspråksundervisning utanför den schemalagda undervis-
ningen som ett alternativ för de elever som så önskade.122

Utredningen tog även upp frågan om hemspråksklasserna. Sedan läsåret
1979/80 hade en försöksverksamhet pågått på låg- och mellanstadiet där man
samlade elever som alla hade samma hemspråk (som inte var svenska) i en
klass. Dessa klasser kallades för ”hemspråksklasser” eftersom alla elever hade
ett och samma hemspråk. Men själva undervisningen bedrevs både på hem-
språket och på svenska. Vidare hade man anordnat försöksklasser där ungefär
hälften av eleverna hade svenska som hemspråk och där den andra hälften
hade ett gemensamt hemspråk som inte var svenska. Dessa kallades för
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”sammansatta klasser”. Skolöverstyrelsen hade i sin utvärdering av försöks-
verksamheten funnit att de båda typerna av skolklasser främjade barnets posi-
tiva utveckling. 

SKU förordade i sitt betänkande att försöksverksamheten med hemspråk-
sklasser och sammansatta klasser borde övergå till att bli reguljära inslag i
grundskolan. Utredningen ville även rekommendera denna undervisningsform
för de skolor som hade tillräckligt elevunderlag. En av de bärande idéerna
bakom hemspråksklasserna var enligt SKU att många invandrarbarn med inga
eller endast bristfälliga kunskaper i svenska språket och utan förankring i det
svenska samhället ”ofta behöver en studiemiljö som präglas av det de själva
representerar”. Dessa klasser kunde vara ett sätt att kompensera för det sämre
utgångsläge som många av invandrarbarnen hade jämfört med andra barn.
Utredningen förklarade:

Många invandrarbarn har sämre utgångspunkter än andra barn inför sina studier.
De ser i det nya landet sina föräldrar – de största auktoriteterna – kämpa för att
få fotfäste, upplever en social och ekonomisk skiktning, uppdelningar i arbetsli-
vet och i skolan. Plötsligt står de längst ner i alla hänseenden, som om själva
språket de talar eller kulturkretsen de tillhör redan från början hade en lägre sta-
tus.123

Ett sätt att från skolans sida ta hänsyn till det som SKU här beskrev som
invandrarbarnens särskilda behov var att tillgodose dem med en mer enhetlig
miljö under den första skoltiden. Barnen borde ges möjligheter att ”tillsam-
mans få undervisning för att där bygga upp det självförtroende och den tro på
det man själv representerar som är en förutsättning för senare framgång i det
svenska samhället”.124

Hemspråksklasser och sammansatta klasser var alltså någonting positivt
eftersom barn med annat hemspråk än svenska där kunde få chans att finna
trygghet och bekräftelse. SKU värnade här med andra ord barnens behov av
ett sammanbindande socialt kapital i skolan – behovet av att känna trygghet i
den egna gruppen. Vi känner igen argumentationen från Hillelskoledebatten.
Barnen ansågs ha behov av en social miljö där de kände sig som hemma, med
klasskamrater som hade samma bakgrund som de själva. Men därmed borde
det föreligga en spänning mellan etnos och demos. På vilket sätt förhöll sig
enligt SKU dessa klasser till skolans mål om social fostran i en allsidig miljö? 

I mer allmänna ordalag underströk utredningen att skolans åtgärder för
invandrarelever inte fick resultera i att ”den sociala gemenskapen med
svenska barn gå förlorad”. I skolans ansvar för fostran till demokrati låg också
ett krav på träning för samverkan, påminde utredningen. Skolan måste alltid
se till att det fanns ”breda kontaktytor mellan alla barn” för att kunna uppfylla
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detta ansvar.125 Det var viktigt att i det sammanhanget dessutom komma ihåg
att också invandrarbarnen utgjorde en resurs för de barn som tillhörde ”den
svensktalande majoritetsbefolkningen”: 

Även deras undervisning måste i viss utsträckning präglas av det invandrarbar-
nen representerar. Tillgången till olika kulturer måste utnyttjas och bli tillgänglig
för och till glädje och nytta för alla.126

Utredningen var således medveten om spänningen mellan etnos och
demos. Det gällde att åstadkomma en social skolmiljö som gav alla elever –
både de med och utan invandrarbakgrund – tillfälle att knyta kontakter över
olika kulturella och sociala skiljelinjer. Men detta gällde sammansättningen
av elever inom en och samma skola. I fråga om indelning av eleverna i hem-
språksklasser och vanliga klasser anförde utredningen inte några betänklig-
heter. Som vi såg ovan var det tvärtom positivt om elever med samma språk-
liga bakgrund kunde finna trygghet inom en homogen klass. Skolan kunde
således främja ett sammanbindande socialt kapital i klassrummet så länge
detta skedde inom ramen för den vanliga skolan, där elever hade chans att
knyta överbryggande kontakter utanför klassrummet. De hemspråksklasser
som nu förordades gällde vidare låg- och mellanstadiet. Från och med högsta-
diet skulle eleverna med annat modersmål än svenska gå tillsammans med
andra barn i vanliga blandade klasser, med svenska som undervisningsspråk.
En förutsättning för att få anordna hemspråksklasser borde enligt utredningen
vara att undervisning i och på svenska successivt fick sådan omfattning att
eleverna på högstadiet kunde undervisas huvudsakligen på svenska.127

Hemspråksklasser hade således ett värde därför att de främjade barnens
inhämtande av kunskaper både i svenska och hemspråket och därför att de för
många utgjorde en trygg inslussning till ”vanliga” skolklasser från och med
högstadiet. Utredningen lämnade emellertid förslag till ett undantag från
denna regel. Det fanns nämligen skäl för att i fallet med finskspråkiga barn
hålla dörren öppen för lösningar som innebar att finska användes som under-
visningsspråk även på högstadiet. Skälen till undantag var enligt utredningen
flera:

Det gemensamma kulturarvet, den nordiska gemenskapen med fri nordisk
arbetsmarknad och det stora antalet finskspråkiga personer i Sverige är tre tungt
vägande skäl för att överväga avsteg från den principiella linje som SKU i det
föregående hävdat, nämligen att barn med annat hemspråk än svenska bör
undervisas inom den sammanhållna grundskolan med svenska som huvudsakligt
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enligt utredningen kunna göras för två kategorier elever – dels de som kommit till Sverige sent
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hemspråk.
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undervisningsspråk på senast högstadiet, om ej särskilda undantagsfall förelig-
ger.128

Utredningen föreslog även att man skulle inrätta särskilda skolenheter för
finskspråkiga barn i tre kommuner; Göteborg, Stockholm och Haparanda.
Utredningen uppmärksammade att främjandet av enhetliga finskspråkiga
klasser kunde anses stå i motsättning till skolans mål om social fostran i en
allsidig social miljö. För att se till att eleverna kom i kontakt också med
svenskspråkiga elever borde man enligt utredningen överväga att vid dessa
skolor även placera några helt svenskspråkiga eller sammansatta klasser.129

Regeringens proposition
Språk- och kulturarvsutredningens förslag behandlades av den socialdemo-
kratiska regeringen i budgetpropositionen 1985. Skolminister Bengt
Göransson höll där med SKU om att hemspråksklasser och sammansatta
klasser fyllde ”en väsentlig funktion för många invandrarelever” och föreslog
att dessa från och med läsåret 1985/86 skulle få anordnas med jämkade
timplaner på grundskolans låg- och mellanstadier. En förutsättning för att få
anordna hemspråksklasser borde dock vara att undervisningen i och på
svenska fick ”en sådan omfattning att eleverna sedan kan undervisas huvud-
sakligen på svenska på högstadiet”.130 De särskilda hemspråksklasserna fick
med andra ord inte gå ut över skolans förmedling av ett obligatoriskt kun-
skapsstoff:

Alla elever skall ha lika tillgång till utbildning i grundskolan. Elever med annat
hemspråk än svenska har således rätt att få en med andra elever likvärdig utbild-
ning. Detta innebär bl.a. att de skall kunna få en grundläggande språklig utveck-
ling på sitt modersmål och att de skall få sådana kunskaper i svenska att de kan
gå över till fortsatta studier på svenska och verka i arbetslivet och i samhället i
övrigt under samma förutsättningar som elever med svenska som modersmål. 131

I riktlinjer till kommunerna borde ingå ramtimplaner för hemspråksklasser
i syfte att säkerställa undervisningen i och på svenska. En riktpunkt var att
åtminstone hälften av den totalt tillgängliga tiden på låg- och mellanstadiet
skulle disponeras för undervisning i och på svenska.132

Men om hemspråksklasserna inte fick tillåtas motverka skolans förmedling
av ett obligatoriskt kunskapsstoff var det tydligt att de heller inte skulle mot-
verka skolans mål om social fostran i en allsidig skolmiljö. Valet av hem-
språksklass som organisationsmodell måste enligt skolministern ”vara under
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ordnat skolans allmänna mål”. Här framhölls särskilt ”vikten av samverkan
mellan elever med svenska som modersmål och elever med andra hem-
språk”.133 Skolministern utvecklade emellertid inte hur prioriteringar mellan
hemspråksklasser och målet om samverkan mellan elever närmare bestämt
skulle gå till. Utbildningsministerns resonemang visar att han var medveten
om spänningen mellan etnos och demos, men han utvecklade inte på vilket
sätt den kunde ta sig uttryck eller hur den borde lösas. 

Skolministern förordade även en möjlighet till undantag från de allmänna
reglerna om hemspråksklasser för finskspråkiga eleverna. Det skulle således
vara möjligt att anordna hemspråksklasser även på högstadiet för elever som
hade finska som sitt modersmål. Skälet var att den finska gruppen intog en
särställning, bland annat med hänsyn till den fria nordiska arbetsmarknaden,
det stora antalet finskspråkiga invandrare och de nära banden mellan Sverige
och Finland.134 Skolministern kommenterade inte ytterligare vilka konsekven-
ser de finskspråkiga klasserna kunde få för målet om social fostran i en allsi-
dig social skolmiljö. 

I propositionen behandlades även frågan om hemspråksundervisningens
ställning. Skolminister Bengt Göransson föreslog att man så långt det var
praktiskt genomförbart som ett alternativ skulle erbjuda hemspråksundervis-
ning utanför schemalagd tid eller under tid för fria aktiviteter. En fördel var i
så fall att eleverna inte behövde gå miste om annan undervisning.135

Vidare lade regeringen nu förslag till ändring av reglerna om vilka elever
som skulle ha rätt till hemspråksundervisning. Varken Invandrarpolitiska
kommittén eller Språk- och kulturarvsutredningen hade kommit med några
förslag om ändrade regler. Skolministern var i propositionen emellertid kritisk
till det sätt på vilket rätten till undervisningen i praktiken hade kommit att
tolkas. Många elever deltog i undervisningen ”utan att ha den bakgrund i
hemspråket som egentligen förutsatts”.136 Enligt 1976 års beslut hade alla
barn och ungdomar ”för vilka ett annat språk än svenska utgör ett levande
inslag i hemmiljön” rätt till hemspråksundervisning. Skolministern föreslog
att man skulle förändra definitionen ”ett levande inslag i hemmiljön” till
”barnets dagliga umgängesspråk i hemmet” för att beskriva vilka barn som
hade rätt till hemspråksundervisning. För de elever som inte hade ett annat
språk än svenska som dagligt umgängesspråk med minst en föräl-
der/vårdnadshavare, men som ändå hade en anknytning till en språklig eller
etnisk grupp, fanns det enligt skolministern möjligheter för undervisning inom
ramen för skolans fria aktiviteter eller, för de äldre eleverna, inom studieför-
bund. Skolministern antydde slutligen att generösare regler för hemspråksun
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dervisningen skulle kunna gälla för samiska, tornedalsfinska och zigenska
barn.137

Hur skall skolministerns utspel i frågan om hemspråksundervisningen tol-
kas utifrån våra spänningsförhållanden? Förslaget att det skulle vara möjligt
för skolan att lägga hemspråksundervisningen utanför schemalagd tid kan
tolkas som ett sätt att undvika att undervisningen konkurrerade med skolans
övriga kunskapsstoff och med den sociala miljön i den sammanhållna klassen.
Hemspråkseleverna skulle på detta sätt slippa att gå ifrån den reguljära under-
visningen. Det finns emellertid inga resonemang i propositionen som explicit
anknyter till den tidigare diskussionen om undervisningens principiella ställ-
ning – var det i princip att se som en del av obligatoriet eller som ett valfritt
ämne? Målet med undervisningen var att stödja elevens allmänna språkut-
veckling och därmed främja utvecklingen mot en aktiv tvåspråkighet. De
motiveringar som skolministern anförde för förändringen var att den bättre
speglade reformens intentioner. Vidare skulle förändringen av villkoren för att
få delta i hemspråksundervisning tillsammans med det allmänt minskade
elevunderlaget i skolan enligt skolministern på sikt innebära en viss minsk-
ning i behovet av resurser för hemspråksundervisning.138

Behandlingen i riksdagen
I utbildningsutskottets behandling bröts den konsensus som tidigare rått i
riksdagen om nödvändigheten av en hemspråksundervisning, genom modera-
ternas kritik av undervisningen. De moderata utskottsledamöterna reserverade
sig till förmån för mer restriktiva regler vad gällde rätten till hemspråksunder-
visning, med hänvisning till att det statsfinansiella läget krävde besparingar
inom utbildningsområdet. Den förändring som regeringen föreslagit angående
vilka elever som hade rätt till hemspråksundervisning var enligt moderaterna
positiv. Men även andra förändringar behövde vidtas för att få ned kostna-
derna för undervisningen. Hemspråksundervisningen borde så gott som enbart
erbjudas på grundskolans låg- och mellanstadium. Man borde vidare söka
olika sätt att ytterligare begränsa antalet undervisningstimmar i hemspråk:

Därvid bör undersökas vilka språk som bör berättiga till hemspråksundervisning,
minsta elevantal för start av hemspråksundervisning, hur många och vilka i
hemmet som skall tala språket för att hemspråksundervisning skall erbjudas
samt vilka krav som skall ställas i fråga om lärarnas kompetens.139

Utskottsmajoriteten menade att det moderata kravet på att endast ge hem-
språksundervisning i förskola och på grundskolans låg- och mellanstadier
                                          

137 Proposition 1984/85:100, bilaga 10, s. 98.
138 Ibid., s. 98.
139 Utbildningsutskottets betänkande 1984/85:12, s. 7. Moderaterna ville uppenbarligen främja

föräldrars och elevers möjlighet att välja friskolor med annat undervisningsspråk än svenska, men
var restriktiva då det gällde rätten att välja undervisning på annat språk än svenska inom ramen för
den vanliga enhetsskolan. 
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”torde innebära att målet för undervisningen, dvs. aktiv tvåspråkighet, måste
ändras”. Förslaget om en regel om visst minsta antal elever för att få starta
undervisning liksom att hemspråksundervisning enbart skulle erbjudas i vissa
språk skulle i sin tur enligt utskottsmajoriteten strida mot utgångspunkten att
skolans åtgärder skulle utgå från varje elevs individuella förutsättningar och
behov av språkstöd, varför man avslog även dessa motionsyrkanden.140

Utskottsmajoriteten ställde sig bakom regeringens uttalande om att det var
önskvärt att hemspråksundervisning, där så var praktiskt möjligt, kunde
erbjudas utanför schemabunden tid som ett alternativ. En förläggning av
undervisningen utanför schemalagd tid innebar att eleverna inte gick miste om
annan värdefull undervisning. Detta var dock en fråga som enligt utskotts-
majoriteten måste avgöras på lokal nivå. Moderaterna yrkade å sin sida på att
riksdagen beslutade om att all hemspråksundervisning ”skall förläggas till tid
utanför ordinarie schema”.141 Utskottets centerpartistiska ledamöter reserve-
rade sig i denna fråga för ett slags medelväg. Många föräldrar och elever
upplevde enligt dem att de hemspråkstimmar som det gavs utrymme för inom
schemabunden tid inte var tillräckliga för att uppnå en aktiv tvåspråkighet.
Man föreslog därför att en försöksverksamhet borde införas där de elever som
så önskade kunde få kompletterande hemspråksundervisning utanför schema-
bunden tid. Att lägga all undervisning i hemspråk utanför schemat var enligt
centerpartisterna däremot inte rimligt, eftersom skoldagen då skulle bli för
lång.142

Slutligen hade utskottet att ta ställning till regeringens förslag om att hem-
språksklasser och sammansatta klasser borde få anordnas i reguljära former
från och med läsåret 1985/86. En majoritet ställde sig bakom detta förslag.
Vpk yrkade i en reservation på att riksdagen dessutom tydligt skulle uttala att
hemspråksklasser i största möjliga utsträckning borde anordnas för barn med
annat hemspråk än svenska, eftersom ”invandrarbarnens behov av undervis-
ning bäst kan tillgodoses i enspråkiga klasser”.143 Vidare yrkade Vpk även på
att hemspråksundervisningen borde göras obligatorisk och att statsbidragen
för hemspråksundervisning skulle höjas.144

Sammanfattning
Jag har nu analyserat den offentliga diskursen om skolan och invandrarna
under 1980-talets första hälft, en period som sammanfaller med invandrarpo

                                          
140 Utbildningsutskottets betänkande 1984/85: 12, s. 8.
141 Ibid., s. 22 (min kursivering).
142 Ibid., s. 23. 
143 Man kan således notera att Vpk drog olika slutsatser beträffande språkligt homogena skol-

miljöer beroende på om det gällde klasser eller hela skolor. Som vi sett var partiet motståndare till
att barn med annat hemspråk än svenska undervisades i särskilda skolor men förespråkare för att de
undervisades i egna klasser.

144 Ibid., s. 21, 24.
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litikens utvärderingsfas. Under denna period kvarstod den restriktiva håll-
ningen till fristående skolor. Moderaterna var den enda aktören som hävdade
att föräldrarna skulle ges större utrymme att välja skola för sina barn. Övriga
aktörer hävdade enhetsskolans princip. Statligt stöd till vissa fristående skolor
borde utgå, men då framför allt med motiveringen att skolorna främjade det
övergripande skolväsendet i stort. Här kunde emellertid märkas en viss osä-
kerhet i fråga om skolor för etniska minoriteter. Det fanns önskemål från vissa
invandrargrupper, framför allt den Sverige-finska, om statligt stöd för att
driva egna skolor och om dispens för att bedriva undervisningen på annat
språk än svenska. Önskemålen relaterade till invandrarpolitikens mål om
kulturell valfrihet, och minoriteters möjligheter att upprätthålla sin kultur och
aktualiserade spänningen mellan etnos och demos. Borde man tillåta undantag
från enhetsskolans princip för att ge minoriteter chansen att utveckla den egna
språkliga och kulturella identiteten? Eller skulle principen om enhetsskolan
gälla även för invandrarbarnen? Regeringen länge öppet för att det skulle
kunna vara befogat att göra undantag i fråga om etniska och språkliga mino-
riteter med hänvisning till de utredningar som studerade frågan. Både SEH-
kommittén och SKU kom emellertid fram till att undantag inte borde tillåtas
för språkliga minoritetsgrupper. 

 I utredningsbetänkandet från SKU förordades emellertid större möjlighe-
ter att anordna hemspråksklasser inom ramen för den vanliga skolan. Även
hemspråksklasserna aktualiserar spänningen mellan etnos och demos. Såväl
SKU som regeringen uppmärksammade denna spänning i princip men angav
inte mer konkret hur den borde hanteras. Den bakomliggande tanken tycks
dock ha varit att så länge elever med sinsemellan olika språklig och kulturell
bakgrund gick i en gemensam skolan hade de åtminstone möjlighet att, utan-
för klassundervisningen, träffa barn med annan bakgrund än de själva. Hem-
språksklasserna skulle vidare enbart tillåtas under grundskolans lägre stadier
(låg- och mellanstadiet). Ytterligare ett argument för hemspråksklasser var att
de utgjorde en lösning på problemet att hemspråkselever tvingades gå ifrån
den reguljära undervisningen i sin vanliga klass. Detta problem uppmärk-
sammades både av SKU och i regeringens proposition. En lösning sades vara
skolan fick möjlighet att, om möjligt, lägga undervisningen utanför schema-
lagd tid. 

Förslaget om hemspråksundervisningens placering på skolschemat kan
även tolkas som en försvagning av dess status som ett i princip, om än inte
formellt, obligatoriskt ämne. SKU stod emellertid fortfarande för uppfattning
att hemspråk inte var en fråga om val utan ett behov. Undervisningen var så
pass viktigt för eleven att det borde betraktas som ett obligatorium. Några
explicita resonemang om undervisningens status förekom inte i regeringens
proposition. Däremot föreslogs där en mer restriktiv definition av vilka elever
som hade rätt att delta i undervisningen. I riksdagsbehandlingen hävdade Vpk,
liksom tidigare, att ämnet borde göras obligatoriskt och få ökat budgetanslag,
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medan Moderaterna ifrågasatte behovet av en omfattande hemspråksunder-
visning. 

Vad kan man då säga om diskursen som helhet? I fråga om enhetsskolans
princip och inställningen till fristående skolor rådde i princip samma situation
som i slutet av 1970-talet. Diskursen var heterogen i det att Moderaterna häv-
dade föräldrars rätt att välja skola för sina barn, medan de övriga aktörerna
stödde principen att staten skulle styra skolvalet. I frågan om hemspråksklas-
ser kan diskursen beskrivas som homogen. De flesta aktörerna uppmärksam-
made implicit spänningen mellan etnos och demos, men stödde förslag om
möjlighet att anordna hemspråksklasser inom den vanliga skolans ram. Möjli-
gen kan man särskilja Vpk som en aktör som hävdade betydelsen av hem-
språksklasser utan att visa sig medveten om spänningen mellan etnos och
demos. Vad slutligen gällde hemspråksundervisningens status som skolämne
hade SKU tagit ställning för att hemspråket borde betraktas som ett obligato-
rium i princip. Ingenting i regeringens proposition bekräftade denna syn, och i
riksdagen hävdade Moderaterna att man borde skära ned i hemspråksunder-
visningen för att spara pengar. Diskursen är därför att betrakta som heterogen
i denna fråga. 

Minoritetsskolor och hemspråksundervisning 1988–98 

I de betänkanden som jag hittills har analyserat har vi sett att alla partier utom
moderaterna var eniga om principen om en sammanhållen enhetsskola. Prin-
cipen kom bland annat till uttryck i en restriktiv hållning vad gällde statsbi-
drag till fristående skolor. Värdet av skolan som en arena där barn med olika
hemmiljöer kunde mötas sattes i princip före föräldrarnas frihet att välja skola
för sina barn. Moderaterna var det enda parti som motsatte sig denna priorite-
ringsordning. Från mitten av 1980-talet började emellertid den partipolitiska
scenen att förändras vad gäller den skolpolitiska principfrågan om föräldrars
rätt att välja skola för sina barn. Moderaterna var inte längre det enda borger-
liga partiet som opponerade sig mot enhetsskoletanken. Under denna period
började även socialdemokrater tala om att värna föräldrars möjlighet till frihet
att välja skola för sina barn. Låt oss nu se hur förändringen återspeglas i en
rad skolpolitiska beslut 1988–91.145 På de kommande sidorna behandlar jag i
tur och ordning frågan om föräldrars möjlighet att välja mellan olika kommu-
nala grundskolor; frågan om fristående skolor samt frågan om hemspråksun-
dervisningen.

                                          
145 För en analys av denna period i den skolpolitiska diskursen, se även Schüllerqvist, 1996.
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Valfrihet inom grundskolan
I juni 1988 presenterade den socialdemokratiska regeringen en proposition
om skolans styrning som innebar ett steg mot ökat lokalt ansvar för skolverk-
samheten. Regeringen lade där även förslag på att utöka elevers och föräldrars
möjlighet till valfrihet inom ramen för den vanliga grundskolan. Skolminister
Bengt Göransson konstaterade att den grundläggande valfrihetsfrågan på
skolområdet var ”möjligheten att få en ungdomsutbildning av sådan omfatt-
ning och kvalitet att den skapar stor frihet för den enskilde att fritt välja
studieväg och yrke”.146 Valfrihet tolkades som skolans ansvar att lägga grun-
den för elevens möjlighet till valfrihet senare, vad gällde framtida yrkes- och
studieval. Detta var, påpekade skolministern, grundtanken bakom idén om
enhetsskola:

För att ungdomar skall ha valmöjligheter när de lämnar grundskolan eller gym-
nasieskolan krävs en viss enhetlighet hos skolsystemen. Kampen för enhetssko-
lan fördes inte på grund av snäva likformighetskrav utan för att endast en sådan
skolorganisation kunde erbjuda den eftersträvade valfriheten åt många.147

Men skolministern menade nu att när väl dessa grundläggande krav på
enhetlighet var uppfyllda, så kunde man tillåta att olika alternativa inrikt-
ningar fick fritt spelrum. Skilda pedagogiska arbetssätt hade utvecklats inom
de fristående skolorna. Nu borde man se till att möjligheterna förbättrades för
att även inom den vanliga grundskolan erbjuda intressanta pedagogiska alter-
nativ. Exempelvis skulle en skola kunna välja att arbeta med Montessori- eller
Waldorfinspirerad pedagogik. En skola skulle även kunna välja att erbjuda en
viss ämnesprofilering. De profileringar som skolministern såg som ”mest
näraliggande och naturliga” låg inom kulturområdet, exempelvis med en
inriktning mot ”musik, teater, bildkonst, dans eller mot en kombination av
dessa kulturformer”.148 Han förordade försök att med jämkning av timplanen
öka möjligheterna för innehållsmässig profilering. 

Ett viktigt skäl till att öka möjligheter till profileringar inom grundskolan
var enligt skolministern att detta skulle främja ökat engagemang hos elever,
föräldrar och lärare. Värdet i profileringen låg vidare i att ”den kan vidga ele-
vernas utvecklingsmöjligheter, öka intresset för skolarbetet och stärka
sammanhållningen i skolan”. Dessutom gällde enligt ministern att ”[e]n ökad
profilering när det gäller innehåll och arbetssätt ger [...] förutsättningar för
ökad frihet för elever och föräldrar att välja skola”.149

Förslaget om att ge större möjligheter för pedagogisk och ämnesmässig
profilering i den vanliga grundskolan hängde således samman med en inten-
tion att ge föräldrar större utrymme att bestämma över vilken skola deras barn
                                          

146 Proposition 1988/89:4, s. 51.
147 Ibid., s. 52.
148 Ibid., s. 54.
149 Ibid.



Att främja integration via skolpolitik

227

skulle gå i. Skolministern föreslog att elevers och föräldrars önskemål om val
av skola skulle tillgodoses så långt det var praktiskt och ekonomiskt möjligt.
Men det var kommunen som borde få avgöra formerna för hur val av skola
skulle ske. Det var inte heller tal om att införa någon ovillkorlig rätt för en
elev att få gå i en viss skola. Skolministern menade att en närhetsprincip
måste gälla; en grundskola skulle ge förtur till de elever som fanns inom det
naturliga upptagningsområdet. Skälen för detta var framför allt ekono-
miska.150 Skolministern antydde att närhetsprincipen inte heller kunde anses
stå i strid med individens valfrihet: ”... den ’valfrihet’ i bemärkelsen tillgodo-
seende av elevers och föräldrars önskemål, som enligt min mening är i sär-
klass viktigast, är att det finns tillgång till bra skolor på nära håll”.151

Hur påverkade då regeringens förslag om att öka föräldrarnas valfrihet
möjligheten att värna en allsidig social skolmiljö? Om elever och föräldrar
fick större förutsättningar att själva välja skola, fanns det då inte en risk för att
grundskolans ideal om en allsidig elevsammansättning gick förlorad? Som vi
såg gjorde skolministern klart att individens val måste kunna nedprioriteras
om det innebar problem för det större kollektivet, exempelvis om det betydde
stora kostnader för kommunen. Men han antydde inte på något vis att valfri-
heten skulle kunna underställas en målsättning om social skolmiljö. Skolmi-
nistern uppmärksammade inte spänningen mellan individens valfrihet och det
kollektiva målet om en viss social skolmiljö. Inte heller i riksdagsbehand-
lingen togs frågan om social miljö upp.152 Riksdagen ställde sig bakom rege-
ringens förslag om att ge föräldrar ökade möjligheter till val av skola. Rege-
ringen fick i uppdrag att utarbeta en ändring av skollagen. 

På våren 1991 presenterade regeringen ett lagförslag som riksdagen biföll.
Föräldrars önskemål om placering vid annan skola än den som var närmast
skulle beaktas så långt det var praktiskt och ekonomiskt möjligt. En kommun
måste kunna avvisa de önskemål som var förenade med betydande merkost-
nader för kommunen, exempelvis vad gällde skolskjuts, skolbarnomsorg
etc.153

Individens valfrihet var inte absolut, men den hade fått en långt mer fram-
skjuten plats än tidigare. Den socialdemokratiska regeringen hade i centrala
skolpolitiska propositioner 1988 och 1991 gett tydligt uttryck för en ambition
att främja individens eget val av grundskola. Man hade emellertid inte upp-
märksammat vare sig spänningsförhållandet mellan individen och kollektivet

                                          
150 Kommunen hade en betydande egen kostnad utöver statsbidrag för varje elev i grundskolan.

Även om det utgick interkommunal ersättning var det långt ifrån säkert att denna täckte de reella
kostnaderna. Även för staten skulle en ovillkorlig rätt för eleverna att välja skola kunna innebära
ökade kostnader om länsskolnämnden vid tilldelning av basresurser måste ta hänsyn till till elever-
nas faktiska fördelning på skolenheter (Proposition 1988/89:4, s. 57).

151 Ibid., s. 56.
152 Se Utbildningsutskottets betänkande 1988/89:7.
153 Proposition 1990/91:115, Utbildningsutskottets betänkande 1990/91: 17, rskr. 1990/91:357.
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eller det mellan etnos och demos, som enligt min analysapparat borde före-
ligga.

Fristående skolor
Det andra område där enhetsskoleprincipen gjort sig gällande var i fråga om
friskolor. Som vi sett hade en restriktiv inställning rått – dessa skolor var att
se som undantag från principen om att alla barn gick i den vanliga grundsko-
lan. Ett viktigt skäl var att friskolorna kunde hota värdet av en allsidig social
miljö i ”en skola för alla”. Låt oss nu se om den vidgade valfriheten inom den
vanliga grundskolan ledde till förändringar också i inställningen till de fristå-
ende skolorna. 

På våren 1988, någon månad innan han presenterade förslaget om föräld-
rars ökade valfrihet inom den vanliga grundskolan, tog skolminister Bengt
Göransson upp frågan om statsstöd till fristående skolor. Gällande ordning för
beviljande av statsbidrag skulle enligt ministern fortsätta att gälla. Regeringen
skulle med andra ord fortsätta att i varje enskilt fall pröva ansökan om statsbi-
drag till fristående skola. Skolministern var ”inte beredd att förorda att alla
godkända skolor automatiskt skall få statsbidrag”.154

Frågan var emellertid om man också skulle fortsätta att använda samma
beslutskriterier för vilka skolor som beviljades bidrag. SÖ hade i en rapport
nämligen visat att huvudkriteriet – att pedagogiska erfarenheter som gjordes i
friskolorna skulle kunna överföras till det allmänna skolväsendet – inte längre
hade något empiriskt stöd. Det ”alternativa” eller annorlunda med de fristå-
ende skolorna i jämförelse med grundskolan var enligt SÖ inte så mycket att
man använde sig av andra pedagogiska modeller, utan att man hade en annan
organisationsform. Det som kunde överföras från de fristående skolor som SÖ
utvärderat var därför ”direkt eller indirekt begränsat i just friståendeskapets
natur”.155 Slutomdömet i SÖ:s rapport var ”att de aktuella skolorna visst bör
tilldelas rollen och uppgiften av resurs för skolans utveckling men att statsbi-
draget inte bör knytas till detta såsom villkor på sätt som skett”.156

Med anledning av SÖ-rapporten menade skolministern i budgetpropositio-
nen att ”[k]ravet på att varje enskild skola skall ge erfarenheter av värde för
grundskolan bör [...] slopas.”157 Men i meningen därefter hävdade han märk-
ligt nog ändå att det även fortsättningsvis borde vara skolans alternativa prä-
gel som utgjorde grund för att erhålla statsbidrag: Utgångspunkten för beslut
om bidragsgivning borde vara ”...att det är av allmänt intresse att alternativ

                                          
154 Proposition 1987/88:100, bilaga 10, s. 111 (min kursivering).
155 Skolöverstyrelsen, 1986, s. 149.
156 I Skolöverstyrelsens rapport föreslogs att som villkor för att bevilja en friskola statsbidrag

skulle gälla att ”[s]kolan skall ha en i görligaste mån allsidig social sammansättning”. Skolan borde
inte heller få rubba planeringen för grundskolan och ”inte leda till att eleverna delas upp efter för-
äldrarnas skolintresse” (Ibid., s. 157).

157 Proposition 1987/88:100, bilaga 10, s. 11.



Att främja integration via skolpolitik

229

pedagogik och alternativ inriktning av skolans verksamhet kan prövas oavsett
om erfarenheterna i det enskilda fallet kan bedömas vara direkt överförbara
till grundskolan”.158 Detta innebar, förtydligade sig skolministern vidare:

att en fristående skola för att komma i fråga till statsbidrag bör ha en prägel som
i något avseende avviker från grundskolan. Det kan vara fråga om såväl en verk-
samhet bedriven utifrån en särskild pedagogisk grundsyn (t.ex Waldorfpedago-
gik) som en i fråga om timplaner eller kursplaner påtagligt annorlunda upplagd
verksamhet. Även skolor som står på konfessionell grund bör kunna komma i
fråga till statsbidrag.159

Den ståndpunkt som här hävdades var alltså att en fristående skola för att
komma i fråga för bidrag måste vara annorlunda jämfört med den vanliga
kommunala skolan. Men varför den borde vara det framgick inte av skolmi-
nisterns uttalanden. I citatet ovan lanserade skolministern vidare en i
sammanhanget dramatisk förändring, nämligen att också konfessionella
friskolor skulle vara berättigade statsbidrag. Inte heller skälen för detta ställ-
ningstagande motiverades närmare. 

Majoriteten i utbildningsutskottet följde regeringens förslag, men Centern,
Moderaterna och Folkpartiet gick samman i reservationer om att prövnings-
förfarandet vad gällde statsbidrag till fristående skolor borde förenklas och att
en fristående skola borde erhålla statligt stöd som var likvärdigt med det som
utgick till elever inom den kommunala skolan.160

Några år senare, i budgetpropositionen 1991, föreslog regeringen att stats-
bidragsnivåerna till de fristående skolorna borde bli mer jämförbara med vad
som utgick i form av statligt stöd för kommunernas verksamhet.161 Statsbidra-
get föreslogs utgå med ett enhetligt belopp på 13 000 kronor för varje elev
oavsett stadium.162 Den offentliga grundskolan erhöll ett bidrag på 20 000
kronor per elev. Vidare föreslog skolministern att man skulle slopa den treårs-
regel som tidigare gällt för att en fristående skola skulle komma i fråga för
bidrag. Bidrag för en nystartad skola skulle nu kunna utgå från och med första
verksamhetsåret. Skolministern höll dock fast vid att regeringen även fortsätt-
ningsvis i varje enskilt fall skulle avgöra vilka friskolor som skulle beviljas
statsbidrag.163

I utbildningsutskottet reserverade sig Folkpartiet, Moderaterna och Miljö-
partiet för att samma statsbidrag skulle utgå till elever som gick i fristående

                                          
158 Proposition 1987/88:100, bilaga 10, s. 11 (min kursivering).
159 Ibid.
160 Utbildningsutskottets betänkande 1987/88:14, s. 28 f.
161 Detta som följd av omorganiseringen av ett nytt statsbidrag till det kommunala offentliga

skolväsendet.
162 När det gällde friskolor på grundskolenivå som erhållit ett högre bidrag än vad som nu före-

slogs menade regeringen att bidraget borde ”frysas” på 1990/91 års nivå. Detta gällde de estniska
skolorna, Hillelskolan samt Kristofferskolan.

163 Proposition 1990/91:100, bilaga 10, s. 101 ff.
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skolor och i kommunala skolor. En fristående skola som blivit godkänd skulle
därmed automatiskt vara berättigad bidrag. Kommunen borde fördela resur-
serna efter behov till samtliga skolor på grundskolenivå i kommunen, offent-
liga såväl som fristående.164 Riksdagen biföll emellertid det förslag som lagts
fram av regeringen.165

I en skolpolitisk proposition som presenterades i mars samma år deklarare-
rade skolministern oförändrad inställning i frågan om fristående skolor. Beslut
om statsbidrag borde liksom dittills prövas av regeringen. De bidragsnivåer
som riksdagen beslutat om skulle gälla.166 I riksdagen yrkade nu emellertid
utbildningsutskottet avslag på regeringens förslag om att i statsbidragsfrågan
fortsätta som förut. Fördelningen mellan kommunala och fristående skolor
skulle enligt utskottet ske ”på samma sätt som kommunen skulle ha gjort om
samtliga skolor varit kommunala”.167 Riksdagen beslutade i enlighet med
utskottsförslaget.168 Därmed hade offentliga och fristående skolor blivit lik-
ställda i fråga om statsbidrag. 

Hur kunde då de fristående skolornas nya ställning påverka skolans mål
om en allsidig social miljö? Det borde enligt min analysapparat finnas ett
spänningsförhållande mellan individuell autonomi och målet om en allsidig
social skolmilljö. Anmärkningsvärt nog lyser denna spänning nästan helt med
sin frånvaro i de dokument som jag just redogjort för. Inte heller aktualiseras i
dessa dokument spänningen mellan etnos och demos. Den profilering som
diskuterades vad gällde valfrihet både av kommunal och fristående skola
gällde ämnesval som musik, dans eller idrott eller pedagogiska metoder som
Waldorf eller Montessori. Däremot aktualiserades här inte frågan om profile-
ring utifrån önskemålet att i en skola samla elever kring en viss språklig eller
etnisk tillhörighet. 

Hemspråksundervisningen
Även i fråga om hemspråksundervisningen skedde det förändringar under den
period jag ovan behandlat, det vill säga 1988–91. Som vi kommer ihåg hade
riksdagen 1985 beslutat om strängare regler för vem som var berättigad till
hemspråksundervisning. Då hade även införts en möjlighet för skolan att för-
lägga undervisningen utanför timplanebunden tid, som ett alternativ. Denna
möjlighet hade motiverats som ett sätt att lösa problemet att elever måste gå
ifrån den ordinarie undervisningen. 

I budgetpropositionen 1988 framställdes emellertid den möjlighet som
införts 1985 att förlägga hemspråksundervisningen utanför skoltid mer som
ett påbud än som ett valalternativ för skolorna. Skolminister Bengt Göransson
                                          

164 Utbildningsutskottets betänkande 1990/91: 9, s. 14 (min kursivering).
165 Riksdagsprotokoll 1990/91:102, rskr. 224.
166 Proposition 1990/91:115, s. 62.
167 Utbildningsutskottets betänkande 1990/91:17, s. 25.
168 Riksdagsprotokoll 1990/91:129; rskr. 357.
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konstaterade i propositionen att ”[e]nligt vad jag erfarit har denna möjlighet
inte utnyttjats på det sätt jag avsåg. Det finns därför anledning att ta upp frå-
gan på nytt”. Skolministern menade att hemspråksundervisningen, där det var
praktiskt genomförbart, ”i första hand skall förläggas på det sätt jag här redo-
visat”.169 Detta var, som vi kommer ihåg, den skrivning som moderaterna
yrkat på vid frågans behandling i utbildningsutskottet 1985. Liksom modera-
terna antydde skolministern nu budgetskäl bakom pläderingen för förläggning
av undervisningen utanför skoltid. Kommunerna skulle på så vis få möjlighet
att använda tillgängliga resurser på ett mer rationellt sätt, genom att kunna
samla eleverna i större grupper. Dessutom menade skolministern att eleverna
på detta sätt inte gick miste om annan undervisning och att ”ett lugnare och
bättre arbetsklimat skapas i klassen genom att invandrareleverna kan närvara
på alla lektioner tillsammans med sina kamrater med svensk bakgrund”.170

Skolministern hänvisade därmed indirekt till spänningen mellan etnos och
demos – en förläggning av hemspråket utanför schemabunden tid innebar ett
främjande av den sammanhållna socialt allsidiga klassen.

I riksdagen blev det en stark reaktion på skolministerns uttalande om hem-
språksundervisningen. Det rörde sig enbart om ett uttalande, och inga förslag
till förändringar i skolförordningens regler om hemspråksundervisningen.
Men skolministerns utspel hade ändå gett upphov till oro över hemspråksun-
dervisningens ställning i grundskolan. I en socialdemokratisk motion befara-
des t.ex. att konsekvensen av uttalandet i propositionen skulle kunna bli att
invandrarelevers villkor i skolorna försämrades. Med anledning av uttalandet
strök utskottsmajoriteten därför under ”att hemspråksundervisningen själv-
fallet bör ha samma ställning som undervisningen i andra ämnen i skolan och
därvid ges likvärdiga arbetsmöjligheter”.171

I budgetpropositionen tre år senare var hemspråksundervisningen återigen
föremål för ett sparförslag. Göran Persson, som nu var skolminister, föreslog
en nedskärning av statsbidraget till hemspråksundervisning på 300 miljoner
kronor.172 Besparingarna skulle åstadkommas genom att hemspråksundervis-
ningen skulle bedrivas i större grupper.173 En rimlig minsta gruppstorlek var

                                          
169 Proposition 1987/88:100, bil. 10, s. 108 (min kursivering).
170 Ibid.
171 Utbildningsutskottets betänkande 1987/88:14, s. 9. Både Vpk och Centern förordade i olika

motioner att riksdagen dessutom borde uttala sig för att hemspråksundervisningen, om möjligt,
borde läggas inom skolans ordinarie timplan. Folkpartiet menade att det fanns en rad problem med
hur hemspråksundervisningen bedrevs och begärde därför en utvärdering av den. Moderaterna
yrkade på liknande sätt som 1985 på att hemspråksundervisningen borde begränsas och koncentre-
ras till förskolan och till skolans låg- och mellanstadier. 

172 Proposition 1990/91:100, bilaga 10, s. 46 ff.
173 Riksrevisionsverket hade i en förvaltningsrevision kritiserat hemspråksundervisningen.

Enligt RRV var det inte ovanligt att undervisning gavs till elever som inte var berättigade; under-
visningen skedde ofta enskilt eller i mycket små grupper. RRV var även kritisk till att undervis-
ningen skedde parallellt med den ordinarie klassundervisningen, eftersom elever då gick miste om
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enligt skolministern fem elever. Kommuner som inte fick ihop tillräckligt
stora grupper var inte tvungna att anordna hemspråksundervisning. För
samiska, tornedalsfinska och zigenska barn skulle emellertid göras undantag
från den föreslagna regeln om minst fem elever. Skolministern pekade även
på att ett sätt för kommunen att bedriva undervisningen i större grupper var att
förlägga den utanför timplanebunden tid. 

En majoritet i utbildningsutskottet ställde sig bakom budgetpropositionens
förslag till minskning av statsbidraget med 300 miljoner kronor, men inte att
besparingen riktades specifikt mot hemspråksundervisningen. Så sent som
hösten tidigare hade riksdagen fattat beslut om nytt statsbidragssystem för
skolan, som innebar att detaljbeslut gällande skolans budget decentraliserats
till kommunerna. Skolministerns förslag om en riktad besparing just på hem-
språksundervisningen överensstämde enligt utskottet inte med det nya statsbi-
dragssystemet. Utskottet yrkade därför på att reduktionen av statsbidraget inte
skulle peka ut en viss verksamhet, utan vara generell. Minskningen skulle
fördelas proportionellt på kommuners samlade sektorsbidrag.174 Centern,
Vänsterpartiet och Miljöpartiet deklarerade i ett särskilt yttrande att de var
kritiska mot regeringens förslag om budgetbesparing, men att de hade valt att
medverka till en lösning som åtminstone inte innebar att besparingen riktades
enbart mot hemspråksundervisningen.175

Den skolpolitiska proposition som regeringen presenterade i mars 1991
innehöll ett förslag om att göra det möjligt att förlägga undervisning i hem-
språk och andra icke obligatoriska inslag i utbildningen till lördagar, utan att
dessa räknades in i det antal dagar som skolplikten gällde. Lördagsundervis-
ningen skulle med andra ord inte ersätta annan undervisningstid, utan utgöra
ett komplement utanför den ordinarie undervisningstiden. Regeringen beto-
nade att förslaget inte innebar någon principiell förändring. Redan nu fanns
det möjligheter att ge hemspråksundervisning på håltimmar och efter skolda-
gens slut.176 I utskottsbehandlingen och riksdagsdebatten kritiserades förslaget
om lördagsundervisning av Centern, Miljöpartiet och Vänstern.177 Riksdagen
biföll emellertid utskottsbetänkandet som stämde överens med regeringens
förslag.178

Sammantaget kan konstateras att den tolkning som omfattats av samtliga
partier vid hemspråksreformens införande, nämligen att undervisningen i
princip var att betrakta som obligatorisk, inte längre var den gällande.179 Det
                                                                                                                          
t.ex. genomgångar i den ordinarie undervisningen. Man hade även kritik av hemspråkslärarnas
bristande lärarkompetens. 

174 Utbildningsutskottets betänkande 1990/91:7, s. 9 ff.
175 Ibid. s 33.
176 Proposition 1990/91:115, s. 60.
177 Utbildningsutskottets betänkande 1990/91:17, s. 22.
178 Riksdagsprotokoll 1990/91:129, rskr. 357.
179 Vänsterpartiet fortsatte dock som vi sett att motionera om att göra hemspråksundervisningen

obligatorisk.
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är också så man kan förstå att regeringen nu med hänvisning till budgetbespa-
ringar kunde föreslå att kommunerna borde förlägga undervisningen utanför
schemabunden tid utan att på allvar behöva hantera frågan hur det i sin tur
påverkade elevernas tillgodogörande av hemspråksundervisningen. Vad som
således är att betrakta som en viktig förändring i diskursen gick relativt obe-
märkt förbi eftersom ingenting hade ändrats i sak. Hemspråksundervisningen
var ju redan formellt sett ett frivilligt och inte obligatoriskt ämne. Det är också
med hänvisning till detta faktum som man kan förstå att debatten om hem-
språksundervisningen nu växlade in på ett argumentationsspår som handlade
om nedskärningar i den skolpolitiska budgeten snarare än om de principiella
spänningarna mellan individen–kollektivet eller etnos–demos.

Den skolpolitiska diskursen under den borgerliga regeringen 1991-93
På hösten 1991 kom en borgerlig regering till makten. Valfrihet i skolan gjor-
des nu till en lagstadgad rättighet. År 1992 infördes den så kallade skolpengen
som innebar att alla skolor som godkänts av Skolverket gavs rätt till medel för
verksamheten motsvarande 85 procent av kommunens genomsnittskostnader
per elev. Uppmärksammades våra spänningsförhållanden under denna period?
För att få svar på den frågan skall vi nu titta på en skolpolitisk proposition
som den borgerliga regeringen lade fram 1992 om åtgärder för att öka föräld-
rars och elevers möjlighet till valfrihet i grundskolan, och dess behandling i
riksdagen. Vidare skall jag undersöka om inställningen till hemspråksunder-
visningen i den offentliga diskursen genomgår några förändringar under den
borgerliga regeringsperioden. I detta syfte analyserar jag två förslag angående
hemspråksfrågan som lades fram av den borgerliga regeringen och ser hur
dessa togs emot i riksdagen. 

Ökad valfrihet i grundskolan
Redan före regeringsskiftet hade som vi sett en riksdagsmajoritet understrukit
”vikten av att föräldrar och elever ges möjlighet att välja grundskola”. Den
nya moderata skolministern Beatrice Ask menade i en proposition 1992
emellertid att man nu måste ”gå vidare och ytterligare inte bara stärka rätten
utan också den praktiska möjligheten för föräldrar och elever att själva välja
den utbildning som bäst passar de egna behoven”.180 I propositionen föreslogs
en lagändring som gjorde kommunerna skyldiga att ge medel till varje fristå-
ende skola som var belägen i kommunen och som blivit godkänd för fullgö-
rande av vanlig skolplikt.181 För varje elev skulle skolan tilldelas ett belopp
som motsvarade kommunens genomsnittskostnad per elev i den egna grund-
skolan. Vid tilldelningen skulle kommunen kunna dra av högst 15 procent. 
                                          

180 Proposition 1991/92:95, s. 8.
181 Inte heller den borgerliga regeringen ville emellertid införa en ovillkorlig rätt att gå i en

annan kommuns skola (se Ibid., s. 9).
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Det som stod i centrum för regeringens strävanden var att öka föräldrars
och elevers valfrihet i skolan. En ökad valfrihet skulle enligt skolministern
även föra med sig en rad positiva effekter som ökat engagemang, högre kva-
litet på undervisningen och en mer effektiv resursanvändning i skolan. Men
ökad valfrihet skulle enligt skolministern dessutom främja värdet av en mer
allsidig social miljö i skolan. Genom att de fristående skolorna nu fått förbätt-
rade ekonomiska villkor var de inte längre tvungna att finansiera lika mycket
av sin verksamhet via elevavgifter. Fler föräldrar skulle därmed ha råd att
sätta sina barn i en fristående skola: ”Därmed öppnas den ekonomiska möj-
ligheten för fler att välja en fristående skola. Det vidgar valfriheten och kan
också stimulera till mer blandade miljöer i de fristående skolorna.”182 En soci-
alt blandad skolmiljö var således ett värde även för den moderata skolminis-
tern: ”[d]et är ofta en tillgång att få växa upp och utbildas i blandade miljöer,
där elever från olika bakgrund möts och där utbildning av elever med svårig-
heter och handikapp integreras”. 

Uppmärksammade då skolministern vårt spänningsförhållande mellan
individen och kollektivet? Med det ovanstående resonemanget tillbakavisades
ju påståendet att valfrihet per definition skulle leda till ensidiga miljöer –
skolministern hävdade tvärtom att valfrihet i praktiken gynnade blandade
skolmiljöer. Samtidigt erkände hon att det fanns en möjlig motsättning mellan
valfrihet och social miljö. Det kunde vara nödvändigt att utöva viss statlig
styrning för att motverka uppkomsten av segregerande skolmiljöer:

Min strävan är att i minsta möjliga utsträckning styra de fristående skolornas
verksamhet. Samtidigt finns det dock starka skäl att göra klart att dessa, då de
uppbär allmänna bidrag i likhet med det offentliga skolväsendet, inte får verka
ekonomiskt och socialt segregerande.183

Den styrning som skolministern refererade till i citatet ovan gällde närmare
bestämt förslag om att införa en regel som begränsade de fristående skolornas
rätt att ta ut elevavgifter. För tjänster som motsvarade dem som erbjöds inom
det offentliga skolväsendet skulle skolorna inte ha rätt att ta betalt av föräld-
rarna. För saker som gick utöver detta skulle skolan däremot ha rätt att ta ut
avgifter, dessa måste dock vara ”skäliga”. Avgifterna fick inte ”uppgå till en
nivå som i praktiken stänger ute elever från dessa fristående skolor”.184 Skol-
verket skulle få i uppdrag att granska eventuella avgifters storlek, skälighet
och risk för segregerande effekt.185

                                          
182 Proposition 1991/92:95, s. 16.
183 Ibid.
184 Ibid.
185 Ibid., s. 17.
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Riksdagsbehandlingen
I utbildningsutskottets betänkande reserverade sig de socialdemokratiska
ledamöterna mot regeringens förslag, som de såg som ett hot mot själva idén
bakom den svenska grundskolan: 

Värdet av den goda skola som skolreformatorer i över 100 år kämpat för, den
gemensamma grundskolan för alla barn, förefaller ha minskat för den nuvarande
regeringen och underordnats idén om att privatisera offentlig verksamhet.186

Att ge barn och föräldrar största möjliga frihet att välja skola kunde enligt
reservanterna inte överordnas skolans allmänna mål. Regeringen hade i sitt
förslag inte tagit hänsyn till skolans roll för social fostran, för att utveckla
respekten för andra människor och för att träna förmågan till samarbete.
Vänsterpartiet lyfte i en motion fram att en ökad etnisk och religiös segrege-
ring mellan olika skolor skulle leda till en ökning av främlingsfientligheten
och oförståelse mellan olika ungdomsgrupper.

Utskottsmajoriteten menade emellertid att en vidgad individuell valfrihet
tvärtom skulle leda till mer blandade miljöer både i de kommunala och de fri-
stående skolorna.187 Moderaternas Chris Heister menade i den efterföljande
riksdagsdebatten att föräldrarna genom den nya möjligheten att välja skola
hade möjlighet att ”bryta den segregering som bostadssegregeringen i dag
medför genom att välja en annan skola än den som ligger närmast hem-
met”.188 Folkpartiets Margitta Edgren hänvisade i debatten till att erfarenheter
från andra länder visat att om skolan ges ökad valfrihet att profilera sig,
bidrog det också till att segregation vad gällde boendet minskade.189

I riksdagsdebatten konstaterade moderaternas Chris Heister att socialde-
mokraternas ståndpunkter visade att de ”av ideologiska skäl är emot ökad val-
frihet för föräldrar och elever. Den sammanhållna skolan är viktigast. Föräld-
rarnas val av undervisning för sina barn är av underordnad betydelse.”190

Skolminister Beatrice Ask tillbakavisade socialdemokraternas kritik som
överdriven: ”I grund och botten handlar det om att vi har helt olika inställning
till medborgarnas rätt till valfrihet och förmåga till ansvarstagande.”191

Hemspråksundervisningen
Under den borgerliga regeringsperioden genomfördes två viktiga förändringar
av hemspråksundervisningen. Den första förändringen presenterades av rege-
ringen 1993 och innebar att hemspråksundervisning skulle kunna läsas som

                                          
186 Utbildningsutskottets betänkande 1991/92:22, s. 22–23.
187 Utskottet betonade emellertid också att Skolverket noga måste följa utvecklingen av segre-

gation på skolans område.
188 Ibid., s. 174.
189 Ibid., s. 191.
190 Riksdagsprotokoll 1991/92:127, s. 176.
191 Ibid., s. 183.
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ett så kallat B-språk i grundskolan. Hemspråksundervisningen skulle inte
längre ersätta undervisning i andra ämnen. Elev som önskade undervisning i
sitt modersmål skulle istället, om det fanns en tillräckligt stor grupp av elever
med samma önskan, kunna välja modersmålet som ett av flera olika språkal-
ternativ. Vidare skulle det vara möjligt att välja hemspråk som en del av ”ele-
vens eget val”. En hel skola skulle även inom ramen för en ”lokal profilering”
kunna välja att undervisa i ett hemspråk. Slutligen fanns det möjlighet att, lik-
som tidigare, förlägga hemspråksundervisning utanför timplanebunden tid.192

Utbildningsutskottet ställde sig bakom förslaget, med undantag av Ny Demo-
krati som reserverade sig för att ansvaret för hur hemspråksundervisningen
skulle organiseras och finansieras helt borde överföras till invandrarna och
deras organisationer.193 Riksdagen beslutade om att göra hemspråk till ett så
kallat B-språk.194

Den andra förändring som föreslogs under den borgerliga regeringen var
att rätten till hemspråksundervisning skulle begränsas till sju år. Förslaget
presenterades i 1994 års budgetproposition, och motiverades delvis av bud-
getskäl. Genom den föreslagna begränsningen beräknade regeringen att
kommunernas kostnader skulle minska med minst 120 miljoner kronor.195

Den pedagogiska motiveringen till begränsningen var att hemspråksundervis-
ningen var att betrakta främst som en del av de yngre barnens identitetsut-
veckling. Det finska språkets särställning i Sverige motiverade att elever med
finska som hemspråk undantogs från den föreslagna sjuårsbegränsningen.
Dessutom menade regeringen att det var rimligt, med hänvisning till det nor-
diska kulturavtalet, att undanta även de andra nordiska språken från sjuårsre-
geln, vilket också skulle ge samiska, tornedalsfinska och zigenska elever en
särställning.

I flera riksdagsmotioner från Socialdemokraterna och Vänsterpartiet kriti-
serades regeringens förslag att begränsa rätten till hemspråksundervisning till
sju år. Nedskärningen skulle enligt motionärerna få olyckliga pedagogiska
och sociala följder. I en motion från Ny demokrati välkomnades däremot
regeringens åtstramningsförslag. Motionärerna ansåg dessutom att man borde
gå ännu längre – hemspråksundervisningen hörde egentligen inte alls hemma
inom skolans ram och måste ”totalrevideras”.196 Riksdagen avslog motionsyr-
kandena men riktade sig med en begäran till regeringen om en samlad över-
syn av hemspråksundervisningen, eftersom det på senare tid ibland ifrågasatts
om hemspråksundervisningen verkligen ledde fram till den eftersträvade
aktiva tvåspråkigheten hos eleverna.197

                                          
192 Proposition 1992/93:220.
193 Utbildningsutskottets betänkande 1993/94:1, s. 105.
194 Riksdagsprotokoll 1993/94:43, rskr. 82.
195 Proposition 1993/94:100, bil. 9, s. 22.
196 Utbildningsutskottets betänkande 1993/94:7, s. 10 f.
197 Riksdagsprotokoll 1993/94:82, rskr. 208.
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Socialdemokratisk regering 1994
Efter riksdagsvalet 1994 övertog en socialdemokraterna regeringsmakten.
Skolminister Ylva Johansson lyfte i 1995 års budgetproposition fram värdet
av en allsidig social miljö i den svenska skolan: 

I en skola för alla undervisas elever med olika bakgrund tillsammans. Integra-
tion är ett viktigt värde i den sammanhållna skolan. Det går inte att överskatta
betydelsen av att barn och ungdomar med olika erfarenheter, kulturer och sociala
tillhörigheter tillbringar tid tillsammans med varandra under skoltiden. I ett
öppet demokratiskt samhälle är empati, inlevelse i andra, förmåga att se med
andras ögon osv. avgörande värden. Sådana värden utvecklas bäst om de kan
grundläggas tidigt i en ömsesidig kommunikation mellan skolkamrater.198

Skolan hade enligt ministern med andra ord ett ansvar att ge eleverna till-
gång till ett överbryggande socialt kapital. Men skolministern betonade även
att regeringen ville slå vakt om föräldrarnas rätt att välja skola för sina barn.
De fristående skolorna var ”en naturlig del i denna inriktning mot alternativ
och ökade valmöjligheter”.199

Det fanns därmed enligt vår analysram en latent konflikt mellan valfrihet
och allsidig skolmiljö. Vad hände om föräldrarna utnyttjade sin valfrihet
genom att sätta sina barn i en skola med elever enbart från en snäv social
krets? Vilket värde var det då som prioriterades? Skolministern uppmärk-
sammade inte denna motsättning och angav inte heller vilket värde som skulle
prioriteras.

Utredningen om fristående skolor 1995
I februari 1995 beslutade regeringen att tillsätta en parlamentarisk utredning
om fristående skolor på grundskolenivå. I utredningens direktiv framhöll
regeringen:

Det växande antalet fristående skolor kan riskera att leda till ökad segregation.
Bidragssystemet till fristående skolor har i många fall gynnat de fristående sko-
lorna på bekostnad av de kommunala skolorna. Vi vill slå vakt om den gemen-
samma skolan och bekämpa en utveckling mot ett segregerat skolsystem.200

De fristående skolorna borde enligt regeringen även fortsättningvis få
finnas som ett komplement till kommunala skolor. Det fanns emellertid några
problem med de gällande reglerna för dessa skolor. Det största problemet var
att kommunen hade ett mycket begränsat inflytande över godkännandet av
nya skolor och en begränsad insyn i verksamheten i redan existerande skolor.

                                          
198 Proposition 1994/95:100, bil. 9, s. 18.
199 Det avgörande för föräldrars inflytande i skolan var enligt skolministern vidare ”inte en

valfrihet som tar sig uttryck i att man lämnar en skola och söker inträde i en annan. De allra flesta
vill ha sina barn i den skola som ligger i bostadsområdet.” (Ibid., s. 25). 

200 Dir. 1995:16, s. 2.
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Utredningen fick därför i uppdrag att se över reglerna vad gällde godkän-
nande, tillsyn och bidrag för de fristående skolorna.201

I Friskoleutredningens betänkande, som kom i november samma år, pre-
senterades förslag till ökat inflytande för kommunerna över Skolverkets
beslut om godkännande av nya fristående skolor, och dessutom en ökad insyn
i de fristående skolor som redan fanns. Berörda kommuner borde enligt utred-
ningsmajoriteten beredas tillfälle att yttra sig över ansökningar om godkän-
nande. Som giltiga skäl för att Skolverket skulle neka en skola rätt till bidrag
borde enligt utredningen gälla att etableringen av skolan skulle medföra kost-
nadsökningar, som riskerade att få betydande negativa konsekvenser för andra
elever i berörda kommuner. En skola borde emellertid även kunna nekas
bidrag om man kunde påvisa ”att etableringen i övrigt kan få allvarliga nega-
tiva effekter för kommunens grundskoleverksamhet som helhet”.202

Utredningen betonade att ”[l]ikvärdiga ekonomiska villkor för kommunala
skolor och fristående skolor är en förutsättning för att alla föräldrar och elever
skall ha valfrihet och inte bara ekonomiskt starka grupper”.203 I detta sam-
manhang var det emellertid viktigt att skolorna inte tog ut särskilda elevav-
gifter, som satte hinder för valfriheten. Kommittén menade att en fristående
skola som erhöll offentligt stöd inte skulle ha rätt att ta ut någon elevavgift
utöver vad som accepterades i den kommunala skolan. Men förbud mot extra
elevavgifter var enligt kommittén inte tillräckligt för att motverka socialt
ensidiga skolmiljöer:

Det är dock inte bara avgifterna som kan verka segregerande. Själva rätten att
välja gör det möjligt för föräldrar att välja skolor med t.ex. låg andel invandra-
relever och få sociala problem. På så sätt gynnar det nuvarande systemet starka
elever med aktiva föräldrar framför svaga elever med inaktiva föräldrar. Före-
komsten av särskilda skolor för olika etniska grupper och språkgrupper, exem-
pelvis muslimska skolor, innebär i sig en form av segregering.204

Utredningen pekade här explicit på motsättningen mellan individens val-
frihet och värnandet av en viss social miljö. Om målet var att uppnå allsidiga
skolmiljöer (och motverka social ensidighet) utgjorde föräldrarnas valfrihet
ett hinder. Valfriheten stod i latent konflikt till målet om social miljö. I ovan-
stående citat kommer dessutom vår andra motsättning – den mellan etnos och
demos – till tydligt uttryck. Skolor som enbart vände sig till en viss etnisk
eller språklig grupp var enligt kommittén i sig en form av segregation. I en
sådan skola var det ju inte ett överbryggande socialt kapital som eleverna
skulle få tillgång till, utan ett socialt kapital som fungerade sammanbindande:

                                          
201 Dir. 1995:16, s. 2.
202 SOU 1995:109, s. 5.
203 Ibid., s. 4.
204 Ibid., s. 47 (min kursivering).
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Sveriges utveckling mot en etniskt heterogen och mångkulturell nation aktuali-
serar frågan om hur långt samhället är berett att sträcka sig när det gäller att
inrätta särskilda skolor för olika etniska grupper och språkgrupper, för olika
religiösa riktningar och sekter. Mot synen att det ligger ett särskilt värde i att
barn och ungdomar redan i skolan får möta olika synsätt och uppfattningar står
ibland en önskan från en del föräldrars sida att skydda sina barn från eventuell
påverkan av sådant som man inte önskar.205

Det fanns enligt utredningen skäl att ifrågasätta om en skola med inrikt-
ning enbart på en viss etnisk språklig grupp kunde leva upp till de övergri-
pande målen för skolverksamhet. Med utgångspunkt både i barnets bästa och
ett samhälleligt intresse hade ju skolan som vi vet ansvar för att förmedla ett
visst kunskapsinnehåll till eleverna. Det är dock tydligt att Friskolekommit-
téns majoritet här ansåg att möjligheterna för eleverna att tillgodogöra sig
skolans obligatoriska kunskaper inte bara handlade om kunskapsstoffets inne-
håll, utan dessutom vilken social miljö som det förmedlades inom:

En skola som begränsar sin inriktning till en bestämd etnisk grupp, vilken dess-
utom utgör en språklig minoritet, riskerar att försvåra elevernas möjligheter att
tillägna sig tillfredsställande kunskaper i det svenska språket och att integreras i
det svenska samhället. Förmågan att förstå och tala det svenska språket kan
utvecklas bättre i en svenskspråkig miljö.

I ett mångkulturellt samhälle är skolan en viktig mötesplats, där medborgarna
redan från unga år får tillfälle att lära sig att leva tillsammans och att umgås och
samarbeta, oavsett kön, bostad, social bakgrund, religion eller etnisk tillhörig-
het.206

I ovanstående citat framgår att en språkligt ensidig social miljö var att se
som ett hinder för att elevernas skulle tillgodogöra sig det svenska språket.
Vidare förhindrade dessa skolor möjligheterna för eleverna att i skolan möta
dem som var annorlunda, och knyta det slags sociala kontakter som vi har
beskrivit som överbryggande.207 Utredningen föreslog en förändring av skol-
lagen för att klargöra att villkoret för godkännande av fristående skola måste
vara att skolans utbildning svarade mot grundskolans värdegrund och all-
männa mål. Kommittén föreslog emellertid dessutom att Skolverket vid sin
prövning av ansökningar om godkännande skulle göra en bedömning ”huru-
vida det finns grund att anta att skolan kan leva upp till läroplanens grundläg-
gande värden och allmänna mål”. Skolverket borde då noga ge akt på om den
organisation som stod som huvudman för skolan gav uttryck för en antide-
mokratisk grundsyn, exempelvis i sina stadgar, eller om den på annat sätt gav

                                          
205 SOU 1995:109, s. 46.
206 Ibid., s. 47 f.
207 Utredningen tillade ”för tydlighetens skull” att det som anförts angående friskolor med

etnisk/språklig inriktning inte skulle innebära någon begränsning av den verksamhet som bedrevs
inom de så kallade Sverige-finska skolorna. Därmed hade man antytt att det istället var de andra
friskolorna med etnisk/språklig inriktning som kritiken gällde (Ibid.).
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uttryck för uppfattningar som stred mot svensk lagstiftning. Kommittén
menade vidare att en fristående skola inte skulle godkännas 

...om det bakom huvudmannen finns en organisation som ger skäl att anta att
skolans verksamhet inte kommer att präglas av demokratiska värderingar, t.ex.
genom att den motverkar social och språklig integration.208

Citatet antyder att utredningen räknade social miljö som en del av grund-
skolans obligatorium. Det var grundskolans ansvar att verka för socialt allsi-
diga miljöer. En fristående skola vars huvudman gav anledning att tro att
målet om integration inte upprätthölls skulle därmed kunna nekas godkän-
nande.

Utredningen lade vidare ett förslag till regel för godkännande av fristående
skolor, som också det handlade om elevernas tillgång till en social miljö. En
skola förutsatte att det fanns en grupp av elever, varför utredningen föreslog
att man införde en regel om att en skola måste ha minst 12 elever för att
kunna godkännas: 

Mycket små skolor kan inte erbjuda den allsidiga och utvecklande miljö som
läroplanen förutsätter. En skola med ett fåtal elever torde erbjuda en torftig miljö
för samarbete, social fostran och utveckling.209

Utredningens moderata, folkpartistiska och kristdemokratiska ledamöter
ställde sig gemensamt bakom en reservation mot utredningsmajoritetens för-
slag. De hävdade att det större kommunala inflytandet över de fristående
skolorna skulle öppna för kommunalt godtycke och minskad valfrihet för ele-
ver och föräldrar.210

Proposition om fristående skolor 1996
Friskoleutredningens förslag behandlades av regeringen i en proposition året
därpå. Det skulle enligt propositionen även fortsättningsvis vara Skolverkets
sak att förklara fristående grundskolor godkända för fullgörande av skolplikt
och berättigade till bidrag. Den kommun där skolan var belägen skulle dock
ges tillfälle att yttra sig över ansökan om godkännande och rätt till bidrag.
Skolverket kunde vidare besluta att en skola som blivit godkänd inte skulle
vara berättigad bidrag, nämligen i det fall en sådan skola bedömdes ”innebära
påtagliga negativa följder för skolväsendet i den kommun där skolan är belä-
gen”.211 Vilken betydelse låg det då i ”negativa följder”? Regeringen talade i
propositionen inte explicit om segregation som en möjlig negativ konsekvens.
Däremot kunde en friskola nekas bidrag om den riskerade att rycka undan
elevunderlaget för den kommunala skolan: 

                                          
208 SOU 1995:109, s. 48 (min kursivering).
209 Ibid., s. 49.
210 Ibid. s. 93 ff.
211 Proposition 1995/96:200, s. 1.
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En elev har rätt att välja en fristående skola för sin utbildning och har då också
rätt till resurser som kan ge en likvärdig utbildning av hög kvalitet. Rätten att
välja en fristående skola får dock inte inskränka andra elevers rätt att välja en
kommunal skola.212

Regeringen ansåg på samma sätt som Friskolekommittén att skollagen
borde förändras för att tydliggöra att en fristående skola måste svara mot de
mål och den värdegrund som gällde i det offentliga skolväsendet. Till skillnad
från Friskolekommittén nämnde regeringen däremot inte att skolans möjlig-
heter att uppfylla ett mål om allsidig social miljö skulle kunna ligga till grund
för Skolverket att avslå en ansökan om godkännande. Däremot gällde att kun-
skapsstoffet präglades av allsidighet: 

Den demokratiska grund som utbildningen för barn och ungdom skall vila på i
vårt land innebär bl.a. att elevens rätt till en allsidig och saklig undervisning ald-
rig kan få stå tillbaka för föräldrarnas rätt att välja undervisning för sina barn.213

Förslaget från Friskolekommittén att i viss mån utgå från skolans möjlighet
att erbjuda eleverna en socialt allsidig miljö fullföljdes således inte av rege-
ringen i propositionen. I ett avseende uppmärksammades emellertid vår nyt-
tighet social miljö i förhållande till frågan om godkännande av friskolorna.
Regeringen föreslog nämligen att en fristående skola för att kunna godkännas
skulle ha minst 20 elever, eftersom en skola med ett fåtal elever ”innebär
begränsningar i möjligheterna till samarbete, social fostran och utveckling”.214

Friskolekommitténs förslag att sätta en minimigräns på 12 elever hade av
regeringen således justerats upp till 20 elever. Genom en sådan regel skulle
man kunna garantera att eleverna åtminstone fick tillgång till klasskamrater i
skolan. Däremot hade man alltså inte uttalat någon ambition att försöka
påverka hur sammansättningen av klasserna skulle se ut. 

Hemspråksundervisningen
Slutligen skall kommenteras vad som hände i frågan om hemspråksundervis-
ningen under den socialdemokratiska regeringsperioden 1994–98. Utbild-
ningsutskottet hade som vi sett begärt en översyn av hemspråksundervis-
ningen, som regeringen gav Skolverket i uppdrag att utföra. I Skolverkets
rapport som kom 1996 konstaterades att utvecklingen av hemspråk utgjorde
grunden för den allmänna språkutvecklingen och var en förutsättning för ele-
verna att lära sig svenska. Dessutom var hemspråket viktigt för elevernas
identitet och självkänsla. I rapporten föreslogs även att man skulle byta ut
benämningen till modersmålsundervisning. Det var en mer adekvat beteck

                                          
212 Proposition 1995/96:200, s. 30.
213 Ibid., s. 30.
214 Ibid.,s. 40.
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ning och skulle ligga i linje med den tydligare ställning som eget ämne som
undervisningen fått i 1994 års läroplan.215

Invandrarpolitiska kommittén konstaterade i sitt slutbetänkande 1996 att
hemspråksreformen successivt hade urholkats. De ekonomiska nedskärning-
arna i kommunernas verksamhet hade enligt kommittén för skolans del ofta
lett till nedskärningar just i hemspråksundervisningen.216 Invandrarpolitiska
kommittén ansåg på samma sätt som Skolverket att man borde ändra benäm-
ningen till ”modersmålsundervisning”. Ett namnbyte kunde bidra till att höja
ämnets status. Benämningen ”hemspråk” ledde enligt kommittén associatio-
nerna till ett språk som endast användes inom hemmet eller i kontakt med
släktingar, och knappast till språk som användes i världslitteraturen eller
andra offentliga sammanhang.217

Invandrarpolitiska kommittén menade vidare att hemspråksundervisningen
borde bedrivas på timplanebunden tid. Att undervisningen låg utanför skolda-
gen medförde enligt kommittén nämligen en rad problem för elever och lärare
och, inte minst, en nedvärdering av ämnets status: 

Den allvarligaste konsekvensen är att signalerna till omgivningen blir negativa.
Den undervisning som inordnas under skoldagen tillmäts ett högre värde än den
som utesluts. Därigenom tydliggörs för alla att hemspråksundervisningen inte är
lika viktig som andra ämnen i skolan.218

Regeringen behandlade frågan om hemspråksundervisningen i en skolpo-
litisk proposition i mars 1997. Hemspråksundervisningen var enligt rege-
ringen viktig därför att den bidrog till utveckling både av hemspråket och
svenska språket. Regeringen deklarerade även att man skulle byta benämning
på undervisningen från ”hemspråk” till ”modersmål”. Föreskrifterna om
undervisningen skulle vidare flyttas från skolformsförordningens kapitel om
särskilda stödinsatser till kapitlet om utbildningens innehåll.219 Vi kan kon-
statera att förslaget till namnbyte var en tydlig retorisk strategi, som relaterade
till problematiken att exklusivt rikta sig till invandrare med speciella åtgärder.
Genom att använda sig av ordet ”modersmål” betonades enligt regeringen att
hemspråksundervisningen som ämne hade övergått från att vara en stödåtgärd
riktad till vissa elever till en uttalad språkundervisning. 

Regeringen presenterade inga andra förslag till förändringar i hem-
språksundervisningen än det aviserade namnbytet. I propositionen kommente-
rades inte heller Invandrarpolitiska kommitténs förslag om att utfärda en

                                          
215 Skolverket, 1996, s. 30 ff.
216 SOU 1996:55, s. 189. Även den så kallade Skolkommittén hävdade i ett betänkande samma

år att hemspråksundervisningen kommit att urholkas (SOU 1996:143, s. 158ff).
217 SOU 1996:55, s. 381. 
218 Ordningen med hemspråksundervisning utanför schemabunden tid var vidare negativt genom

att hemspråkslärarna därmed oftast inte ingick i det gemensamma lärarlaget på skolan, vilket för-
svårade samplanering och samarbete med andra lärare (Ibid., s. 190) .

219 Proposition 1996/97:110, s. 27 ff.
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rekommendation om att undervisningen lades inom timplanebunden tid.
Riksdagen beslutade i enlighet med regeringsförslaget och avslog en moderat
motion om att ha kvar den gamla benämningen.220

Sammanfattning
Under perioden 1988–98 skedde en markant svängning i den skolpolitiska
diskursen. Tidigare hade det rått en dominans för ståndpunkten att det i skolan
var statens bedömning av vad som låg i barnets (och samhällets) intresse som
måste prioriteras framför elevernas och föräldrarnas frihet att påverka skolval
eller undervisningens närmare utformning. Moderaterna var länge det parti
som ensamt stod för den alternativa uppfattningen, nämligen att individens
valfrihet skulle prioriteras framför kollektiva målsättningar på skolans
område. Under den period som jag här analyserat fick denna tidigare minori-
tetsståndpunkt ett stort genomslag i diskursen. Individens valfrihet gavs en
framskjuten plats hos de andra borgerliga partierna, men även hos Socialde-
mokraterna. Därmed accentuerades även spänningsförhållandet mellan indi-
viden och kollektivet. Det blev nu svårare att hävda att en statlig styrning för
att påverka den sociala skolmiljön i önskvärd riktning kunde ges företräde
framför föräldrarnas valfrihet. 

Debatten om hemspråksundervisningen ändrade karaktär under den perio-
den som här studerats. Den relaterade i lägre grad än tidigare till de principi-
ella motsättningarna. Framför allt var den tidigare så tydliga spänningen
mellan individen och kollektivet mycket mindre framträdande under den
period som här analyserats. Vad som utmärker debatten är istället hänvis-
ningar till statens finanser. Hemspråksundervisningen kom nu upp på den
politiska dagordningen i samband med sparförslag. Hur skall detta förstås i
förhållande till min analysapparat? Hemspråksundervisningen betraktades inte
längre som ett ”i princip” obligatoriskt skolämne. Men eftersom ämnet redan
formellt sett var frivilligt gav denna förändrade ståndpunkt inte särskilt tyd-
liga utslag i diskursen. Med hjälp av analysmodellen kan man med andra ord
förstå varför det var möjligt för aktörerna att föreslå nedskärningar i under-
visningen och samtidigt hävda att undervisningens tidigare status som
skolämne stod kvar oförändrad. 

                                          
220 Utbildningsutskottets betänkande 1996/97:12; Riksdagsprotokoll 1996/97:103; rskr. 225.
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Sammanfattande slutsatser

Spänningen mellan individen och kollektivet

Under den första period som här analyserats, 1963–67, aktualiserades spän-
ningen mellan individen och kollektivet i frågan om staten borde ge stöd till
särskilda skolor för minoriteternas barn. I 1963 års debatt om den judiska
Hillelskolan var ledamöterna överens om att frågan gällde en bedömning av
barnens behov, och inte vilket utrymme för valfrihet som gällde för barnen
(eller för deras föräldrar). Diskursen är därmed att betrakta som homogen i
förhållande till spänningen mellan individen och kollektivet. Skiljelinjen
handlade om vad som närmare bestämt var det bästa för dessa barn: att gå i en
särskild judisk skola eller att gå i den vanliga svenska enhetsskolan. 

Nästa gång frågan om minoritetsskolor kom upp på den politiska dagord-
ningen, i samband med Internatskoleutredningens betänkande 1966, förde
emellertid Högerpartiet fram just individens valfrihet som skälet till att staten
borde stödja Hillelskolan, och de andra skolor som då var på tal. Diskursen
var därför heterogen – aktörerna intog sinsemellan skilda ståndpunkter i för-
hållande till spänningen individ–kollektiv.

I samband med Internatskoleutredningen fördes även frågan om hem-
språksundervisning fram i den offentliga diskursen. Denna undervisning
betraktades som ett valalternativ som elever och föräldrar borde erbjudas
inom skolans ram. Skolan borde informera om möjligheten, men i övrigt för-
hålla sig neutral till elevers och föräldrars önskemål i fråga om kultur- och
språkbevarande. Diskursen var i denna fråga homogen.

Den andra period som här analyserats, 1968–76, sammanfaller med
invandrarpolitikens etableringsfas. Nu gavs hemspråksundervisningen status
som ett i princip obligatoriskt ämne, även om man av praktiska skäl valde att
erbjuda det som valfritt ämne. Givet hemspråkets centrala betydelse för ele-
vernas utveckling och tillgodogörande av annat kunskapsstoff rekommende-
rades skolan att aktivt verka för att föräldrarna inte undanhöll  sina barn denna
undervisning. Staten uttryckte med andra ord ett paternalistiskt ansvar för att
barnen gavs tillgång till hemspråksundervisningen. Diskursen var i denna
fråga homogen. 

Under den period som därefter analyserats, 1982–85 (och som samman-
faller med 1980-talets invandrarpolitiska utvärderingsfas) var spänningen
mellan individen och kollektivet återigen aktuell i samband med frågan om
friskolor. Den dominerande uppfattningen var fortfarande att enhetsskoleprin-
cipen borde gälla. Statsstöd till friskolor kunde inte motiveras med hänvisning
till individens valfrihet, utan måste grundas i argument som utgick från skol-
väsendet som helhet. Moderaterna företrädde liksom tidigare den alternativa
uppfattningen att man borde ge utrymme för individens valfrihet på skolom-
rådet. Diskursen var i förhållande till spänningen därför heterogen.
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Under denna fas i diskursen uppmärksammades spänningen mellan indivi-
den och kollektivet även i samband med frågan om hemspråksundervisningen.
I ett utredningsbetänkande 1983 framkom den uppfattning som gällt även
under invandrarpolitikens etableringfas, att hemspråket inte var en fråga om
ett val utan ett behov för invandrareleverna. Några år senare utmanades
emellertid denna uppfattning genom förslag om nedskärningar i undervis-
ningen, delvis motiverade av budgetskäl. Ämnets status som ”nästan” obli-
gatoriskt ämne försvagades genom diskussioner om att förlägga undervis-
ningen efter schemabunden tid, på håltimmar, kvällar och lördagar. Spän-
ningen mellan individen och kollektivet var i högsta grad aktuell, men debat-
ten fördes framför allt med hänvisning till argument om statsfinanserna. Dis-
kursen är ändå att betrakta som heterogen. 

Under den sista period som här analyserats 1988–98 fortsatte hemspråks-
debatten att föras med hänvisning till budgetargument. Ämnet gavs nu ännu
tydligare status som frivilligt ämne, vilket gjorde att spänningen mellan indi-
viden och kollektivet inte längre var lika aktuell. I mitten av 1990-talet gjor-
des utvärderingar av hemspråksundervisningens betydelse, där man kom fram
till resultat som påminde om dem i 1970-talets diskurs. Undervisningens hade
emellertid fått en förändrad status i den offentliga diskursen. 

Under tioårsperioden 1998–98 skedde även dramatiska förändringar i den
allmänna skolpolitiska diskursen i förhållande till spänningen mellan indivi-
den och kollektivet. Individens valfrihet gavs en mer framskjuten plats än
tidigare. Den tidigare prioriteringsordningen mellan individen och kollektivet
förändrades därmed. Diskursen var dock fortfarande att beskriva som hetero-
gen, eftersom aktörerna hanterade spänningen på sinsemellan olika sätt.
Spänningen mellan etnos och demos

Spänningen mellan etnos och demos var aktuell i den tidiga debatten om
Hillelskolan och de andra så kallade minoritetsskolorna. Det var emellertid
enbart undantagsvis som aktörerna själva uppmärksammade spänningen. I
den tidiga debatten om hemspråksundervisningen gav spänningen dock mani-
festa uttryck i diskursen. Då uppmärksammades att intentionen att ge invand-
rarbarnen särskild hemspråksundervisning riskerade att bryta mot principen
om den sammanhållna klassen. Frågan diskuterades av Internatskoleutred-
ningen och regeringen fastslog att särundervisning av invandrarbarn i sär-
skilda klasser så långt möjligt borde undvikas. Diskursen var här homogen.

Under invandrarpolitikens etableringsfas, då principerna bakom hem-
språksreformen diskuterades, uppmärksammades inte spänningen mellan
etnos och demos. Särskilda hemspråksklasser sågs inte som något problem för
skolans mål om social fostran via det socialt allsidiga klassrummet. Istället
rekommenderades skolorna att, där det var praktiskt möjligt, anordna sär-
skilda hemspråksklasser på låg- och mellanstadiet. Några avvikande uppfatt-
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ningar i denna fråga uttrycktes inte – diskursen är att betrakta som homogen.   

Under perioden 1982–85 uppmärksammades spänningen mellan etnos och
demos i förhållande till de så kallade hemspråksklasserna. Någon lösning på
hur spänningen borde hanteras angavs inte. Vidare ställdes under denna
period frågan om invandrarpolitikens mål om kulturell valfrihet innebar att
man borde göra undantag i principen om enhetsskola för invandrarelever.
Med utgångspunkt i de invandrarpolitiska målsättningarna var det kanske
rimligt att göra en annan bedömning av friskolor för etniska minoriteter? Slut-
satsen i de utredningar som studerade frågan var emellertid att samma skol-
politiska principer borde gälla även för alla elever med invandrarbakgrund. I
förhållande till spänningen etnos–demos är diskursen under denna period att
beskriva som homogen. 

Under perioden 1988–98, slutligen, skedde som vi sett stora diskursiva
förändringar i förhållande till spänningen individ–kollektiv. Däremot aktuali-
serades frågan om friskolor med konfessionell, etnisk eller språklig profil i
anmärkningsvärt liten grad i denna debatt. Spänningen mellan etnos och
demos ställdes därför inte på sin spets. I samband med Socialdemokraternas
regeringsövertagande efter riksdagsvalet 1994 uppmärksammades emellertid
spänningen mellan etnos och demos tydligt i diskursen. Den så kallade
Friskolekommittén konstaterade i sitt utredningsbetänkande 1995 att skolor
som enbart samlade elever från en viss etnisk eller konfessionell grupp mot-
verkade målet om en socialt allsidig skolmiljö. Diskursen var heterogen.
Spänningen mellan allmänna och riktade åtgärder 

I detta kapitel har jag analyserat diskursen om invandrarelevers undervisning i
den svenska skolan. Frågorna har dels gällt behovet av att rikta sig med sär-
skilda åtgärder till invandrarelever (hemspråksundervisningen), dels nödvän-
digheten att ibland göra undantag från generella principer för elever med
minoritets- eller invandrarbakgrund (friskolor med konfessionell, språklig
eller etnisk inriktning). I båda dessa frågor aktualiseras den analytiska spän-
ningen mellan allmänna och riktade åtgärder. Både om åtgärder riktas speci-
fikt till invandrare och om invandrare omfattas av undantag från allmänt
gällande regler och principer finns det en risk att de stigmatiseras som annor-
lunda.

Spänningen mellan allmänna och riktade åtgärder har emellertid nästan
inte alls tagit sig några uttryck i den mer än trettio år långa skolpolitiska
diskurs som här har analyserats. Då det gäller friskoledebatten kan anled-
ningen vara att spänningen allmänt–riktat i hög utsträckning sammanfaller
med frågan om enhetsskola respektive friskola. 

I hemspråksdebatten skymtar stigmatiseringsproblematiken som vi sett
fram då och då, i diskussionen om att invandrareleverna riskerar att betraktas
som annorlunda då de t.ex. tvingas lämna den vanliga klassen för sin hem
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språksundervisning. Vid ett tillfälle hänvisades vidare explicit till denna
spänning, nämligen i 1997 års proposition där regeringen föreslog att förändra
benämningen från ”hemspråk” till ”modersmål”. Motiveringen till namnbytet
var att undervisningen inte skulle betraktas som en stödåtgärd, riktad till vissa
elever, utan som ett språkval som individen var fri att göra. Regeringen kan i
detta fall sägas ha uppmärksammat spänningen och hanterat den med hjälp av
en retorisk strategi, det vill säga genom att förändra sitt språkbruk. 
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6. Att främja integration via bostadspolitik 

I detta kapitel skall jag undersöka på vilket sätt de tre spänningsförhållandena
uttrycks och hanteras inom bostadspolitiken. Den nyttighet som här kommer
att stå i fokus är den sociala boendemiljön. Låt oss innan vi går in på den
empiriska analysen emellertid se hur de tre idealtypiska spänningarna kan
preciseras på detta område. 

Bostad som social rättighet
Tillgång till en bostad är en viktig del av Marshalls sociala rättigheter. Bostad
har enligt den marshallska integrationslogiken inte bara att göra med en män-
niskas grundläggande behov av skydd mot väder och vind. Det handlar dess-
utom om att förhindra allt för stora klyftor i social standard mellan de männi-
skor som lever i ett samhälle. I den offentliga diskursen i Sverige betraktas
bostaden som en social rättighet i linje med Marshalls resonemang.1 I mitten
av 1960-talet formulerades ett bostadspolitiskt jämlikhetsmål att hela befolk-
ningen skulle ”beredas sunda, rymliga, välplanerade och ändamålsenligt
utrustade bostäder av god kvalitet till skäliga kostnader”.2 Ingen skulle tillåtas
hamna under det som i Sverige betraktades som basnivå för drägliga bostads-
förhållanden. Målet illustreras kanske bäst med den så kallade trångbodd-
hetsnormen, som första gången fastställdes i mitten av 1940-talet och som
talar om hur stor lägenhet, räknat i antal rum, som ett hushåll av en viss stor-
lek skall ha för att inte betraktas som trångbott.3

Som vi såg i kapitel 3 deklarerade regeringen redan år 1968 att det
bostadspolitiska målet om jämlik boendemässig standard gällde invandrare
lika väl som infödda svenskar.4 Någon lägre boendestandard för invandrade
arbetare kunde inte tolereras. Jämlik boendestandard handlar emellertid inte
enbart om vilken fysiska bostad man har tillgång till. Det handlar i hög grad
även om den sociala boendemiljön. Det är också vanligen denna aspekt som
hamnar i fokus då man diskuterar boendets betydelse just för invandrares
integration. Det största hindret för integration formuleras i termer av boende
                                          

1 Se även Bengtsson, 2001.
2 Proposition 1967:100, s. 172.
3 Bengtsson, 2001, s.17.
4 Som vi såg i kapitel 3 beslutades 1968 om att invandrarnas bostadsförsörning måste lösas

redan innan tillstånd till inresa, vistelse eller arbetstillstånd kunde göras, detta för att se till att
skapa garantier för att det fanns godtagbara bostäder tillgängliga för den invandrade arbetskraften,
se s. 84. 
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segregation. Det är den offentliga diskursen om denna problematik som detta
kapitel handlar om. 

Spänningen mellan individen och kollektivet
Som jag har konstaterat tidigare är social miljö en komplicerad nyttighet sett i
välfärdsstatens perspektiv. Den rymmer ett särskilt accentuerat spänningsför-
hållande mellan individen och kollektivet av det enkla faktum att nyttigheten
konstitueras av kollektivet. Nyttigheten social boendemiljö består av den
samling människor som bor och vistas i ett bostadsområde. På bostadspoliti-
kens område utmanar varje mål om att uppnå eller främja en viss boendemiljö
(och att motverka andra) individens valfrihet att bosätta sig var hon vill. 

I förra kapitlet såg vi hur föräldrarnas valfrihet beträffande de egna bar-
nens skolval stod i latent motsättning till målet att uppnå en viss social skol-
miljö. På bostadspolitikens område står på motsvarande sätt individens valfri-
het att bosätta sig var hon önskar i motsättning till vissa kollektiva mål om att
främja boendemiljöer med en viss sammansättning av människor i ett
bostadsområde. Spänningen mellan individen och kollektivet är därmed jäm-
förbar mellan de båda politikområdena. 

Samtidigt skiljer sig bostadspolitik på flera viktiga sätt från skolpolitik.
Staten har i bostadspolitiken inte samma styrningsmöjligheter som i skolpoli-
tiken. Medan staten i skolan kan utöva mer eller mindre direkt påverkan på
utformningen både av skolans kunskapsstoff och dess sociala miljö bygger
den bostadspolitiska styrningslogiken på att staten enbart via bostadsmarkna-
den kan främja medborgarnas tillgång till ett gott boende.5 På bostadspoliti-
kens område finns det inte heller samma utrymme för statlig paternalism som
på skolans område. Politiken vänder sig här till vuxna och inte till barn, och
staten tar här inte på sig samma roll att bedöma vad som ligger i individens
eget intresse. 

Bostadspolitikens valfrihetsmål kontra mål om social boendemiljö
Hur förhåller sig en målsättning om att främja social allsidighet till det över-
gripande målet inom bostadspolitiken att främja individernas valfrihet på
bostadsmarknaden? 

Man kan för det första tänka sig en situation där nyttigheten social boen-
demiljö visserligen framhålls som ett värde, men där man inte har några
ambitioner att genom politiska åtgärder försöka påverka miljön i en eller
annan riktning. En relevant frågeställning är därför huruvida uppnåendet av
en viss social boendemiljö verkligen betraktas som en ”självständig” målsätt-
ning eller inte. Detta har betydelse för om den idealtypiska spänningen mellan
individuell autonomi och målsättningen om social miljö skall föreligga eller
inte. En ”allsidig hushållssammansättning” kan nämligen framhållas som ett
                                          

5 Bengtsson, 1995.
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värde, inte av sin egen kraft, utan snarare som ett slags indikation på om indi-
vider har jämlika möjligheter att agera på bostadsmarknaden eller inte. Man
kan hävda att skiktning i boendet bör motverkas därför att det är ett uttryck
för ojämlika förutsättningar för valfrihet. Målet om allsidighet blir då snarare
ett utvärderingsinstrument för att avgöra om valfrihetsmålet uppnås. Med en
sådan tolkning är det avgörande för staten att ta reda på om en viss boende-
sammansättning är resultatet av individernas fria val eller inte. Den boende-
koncentration som (man antar) beror på att individerna haft inskränkta val-
möjligheter på bostadsmarknaden bör då motverkas, medan en ensidighet som
istället är ett resultat av människors fria val inte utgör ett politiskt problem.

För det andra kan man tänka sig att individens valfrihet på bostadsmarkna-
den och en situation med allsidig hushållssammansättning båda betraktas som
centrala målsättningar för bostadspolitiken. Vårt spänningsförhållande mellan
individen och kollektivet blir då aktuellt. Om social boendemiljö ses som en
egen målsättning (och inte enbart som en indikation på huruvida det råder val-
frihet eller ej) står den i en latent konflikt till individens valfrihet på bostads-
marknaden. De båda målsättningarna kan kombineras så länge som ökad val-
frihet också visar sig leda till ett mer allsidigt boende. Men om ökad valfrihet
tvärtom visar sig leda till socialt ensidiga boendemiljöer blir man tvungen att
prioritera mellan målen.

Enligt den första tolkningen definieras alltså målet om social boendemiljö
utifrån individernas valfrihet på bostadsmarknaden. Enbart en sådan boende-
miljö som kan sägas vara ett uttryck för inskränkt valfrihet skall då motverkas
och då genom att valfriheten förbättras. Enligt det andra tolkningsalternativet
är ”allsidig boendemiljö” ett självständigt mål som bostadspolitiken bör efter-
sträva men som, just för att det handlar om en resurs som är kollektiv till sin
natur, riskerar att råka i konflikt med målet om individens valfrihet på
bostadsmarknaden. Enligt det första tolkningsalternativet framhävs orsakerna
till en viss boendemiljös uppkomst (att individer varit förhindrade att välja);
enligt den andra är det istället konsekvenserna av boendemiljön som står i
fokus (den sociala kontextens betydelse).

Spänningen mellan etnos och demos
Ovan såg vi att spänningen mellan individen och kollektivet ställs på sin spets
så fort staten formulerar uppnåendet av en viss social boendemiljö som en
egen målsättning och inte enbart som ett utvärderingsinstrument för målet om
individuell autonomi. Identifieringen av social miljö som en politisk målsätt-
ning innebär vidare här, liksom på de andra områden som behandlas i denna
avhandling, ett latent spänningsförhållande mellan etnos och demos. 

Med utgångspunkt i tesen om ett socialt kapital som fungerar överbryg-
gande borde staten aktivt stödja boendemiljöer som främjar kontakter som går
på tvärs över olika sociala grupperingar (demos) och motverka sådana miljöer
som enbart fungerar sammanbindande mellan människor från samma slutna
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sociala krets (etnos). Med utgångspunkt i en mångkulturell politisk strategi
kan främjandet av boendemiljöer som ger tillgång till ett sammanbindande
socialt kapital däremot ses som en statlig angelägenhet. 

Frågan är således inte bara om det ingår i statens uppgift att påverka den
sociala sammansättningen i olika bostadsområden (vilket i så fall ger upphov
till en latent konflikt till individens valfrihet). Frågan är även hur den boen-
demiljö som man vill uppnå definieras. Är det som skall uppnås en miljö som
främjar ett överbryggande socialt kapital (integration i demos) eller den som
främjar ett sammanbindande socialt kapital (integration i etnos)?

Spänningen mellan allmänna och riktade åtgärder
Svensk bostadspolitik följer den generella välfärdsmodellens integrationslogik
som jag identifierat den med hjälp av Titmuss. Efterkrigstidens bostadspolitik
kännetecknas av en strävan att främja målet om allas tillgång till en god
bostad, genom att i så hög grad som möjligt använda sig av en politik som
omfattar alla medborgare och inte enbart de sämst ställda. Efterkrigstidens
bostadspolitik byggde på idén om en enhetlig bostadspolitik istället för de
säråtgärder som dessförinnan varit vanliga, t.ex. i form av så kallat kategori-
husbyggande. På en HSB-konferens i Helsingborg år 1960 uttryckte socialmi-
nister Torsten Nilsson att det fanns en integrativ ambition med en bostadspo-
litik som i princip omfattade alla medborgare: 

Vi önskar inga samhällsbildningar med arbetarbostäder, barnrikehus och lik-
nande. Den svenska bostadspolitiken har under de drygt 25 år under vilka den
har haft nämnvärd betydelse utvecklats från särskilda åtgärder och kategorihus-
byggande till skapande av så gynnsamma allmänna betingelser för en höjd
bostadsstandard att specialåtgärder får ringa omfattning.6

För att motverka negativa effekter av segregerade boendemiljöer och för
att förebygga fortsatt segregering kan staten välja att rikta sig till vissa socialt
utsatta bostadsområden. Detta är exempel på vad jag i inledningen talade om
som kollektiv fördelning av nyttigheter. Utgångspunkten för en sådan politik
kan vara de boendes socio-ekonomiska situation. Men man kan även tänka sig
att staten identifierar områden med hög andel invandrare som sin målgrupp. 

En politik som på detta sätt selektivt riktas till vissa områden med
utgångspunkt från socio-ekonomiska problem är enligt min analysram utsatt
för spänningen mellan allmänna och riktade åtgärder. Särskilda insatser kan
anses nödvändiga för att motverka stora ojämlikheter som i sig utgör ett hin-
der för den övergripande integrationen till demos. Å andra sidan riskerar man
genom att identifiera och peka ut särskilt utsatta områden att skapa stigmatise-
ring, som motverkar politikens syfte att fungera integrationsfrämjande. 

                                          
6 Socialministern påpekade även att man redan 1948 hade satt stopp för den typ av åtgärder som

innebar att särskilda lån och bidrag knöts till särskilda hus. Socialministern citerad i Olsson Hort,
1992, s. 73. 
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Allsidighetsmål och bostadsanvisningslag 1974–80 

I svensk bostadspolitik formulerades i början av 1970-talet ”allsidig hushålls-
sammansättning” som ett mål att sträva mot. Men var allsidighet verkligen ett
eget mål, eller var det snarare att betrakta som en indikation på huruvida
målet om medborgarnas valfrihet på bostadsmarknad var uppfyllt eller inte?
Först och främst gäller det att avgöra vilken status det så kallade allsidighets-
målet egentligen hade i den bostadspolitiska diskursen. Därefter blir det rele-
vant att fråga sig vilka åtgärder, om några, som i den offentliga diskursen
kopplades samman med talet om allsidiga boendemiljöer. I det följande
kommer jag att analysera frågan om allsidighet först på målsättningsnivå, och
sedan på en mer konkret åtgärdsnivå. 

Frågan om boendesegregation var under denna period ännu inte så starkt
förknippad med invandrares bosättning, som den senare skulle bli. Frågan
berördes som vi skall se visserligen helt kort i Invandrarutredningens (IU)
slutbetänkande 1974. I övrigt är det under perioden 1974–1980 i de bostads-
politiska dokumenten som man återfinner överväganden om stat och kommun
bör eftersträva vissa sociala boendemiljöer och hur det i så fall skall gå till. 

Det bostadspolitiska allsidighetsmålet 
Låt oss nu först alltså se hur allsidighetsmålet framställdes i den offentliga
diskursen. Varför var allsidighet ett värde att sträva efter? Var socialt ensidiga
miljöer alltid negativa? Och var allsidighetsmålet verkligen att betrakta som
ett eget mål, eller var det i själva verket bara ett utvärderingsinstrument för att
se om målet om valfrihet på bostadsmarknaden var uppnått?

Bostadspolitiska propositionen 1974
Ironiskt nog var det ungefär samtidigt med färdigställandet av det stora mil-
jonprogrammet som svensk bostadspolitik uppmärksammade att ett gott
boende inte bara handlade om fysiska utan även sociala aspekter. Bostadsmi-
nister Ingvar Carlsson anförde i en proposition 1974 att inriktningen på byg-
gandet gav anledning till oro, eftersom det ”motverkar en socialt önskvärd
allsidig hushålls- och boendestruktur i bostadsområdena”.7 Syftet med mil-
jonprogrammet hade varit att bygga bort bostadsbristen och se till att alla
kunde få en rymlig lägenhet med god fysisk standard. Byggandet hade där-
emot inte tagit hänsyn till några mål om att skapa allsidighet i bostadsområ-
det. Det bostadsbestånd som nu stod färdigt bäddade för socialt ensidiga
miljöer. Småhusområden och höghusområden låg t.ex. oftast helt avgränsade
från varandra. Bostadsministern refererade i propositionen till två bostadspo-
litiska utredningar som i ett gemensamt delbetänkande konstaterat att det var

                                          
7 Proposition 1974:150, s. 355.
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”helt uteslutet att med denna sammansättning av bostadsbeståndet åstad-
komma en allsidig hushållssammansättning i olika områden”.8

Det var enligt bostadsministern nu nödvändigt med ett mera ”kvalitativt
betraktelsesätt”, efter 1960-talets inriktning på att bygga bort bostadsbristen.
Ökad uppmärksamhet borde ägnas bostadsbebyggelsens utformning och när-
miljö.9 Det gällde att i fortsättningen ta betydelsen av en god social boende-
miljö med i beräkningen då man byggde nytt. Men man måste även bygga om
redan befintliga bostäder för att skapa bättre förutsättningar för social allsi-
dighet. Både utifrån sociala och samhällsekonomiska synpunkter var det
angeläget att uppnå mer allsidiga boendemiljöer.10

Hur betraktade då bostadsministern allsidighetsmålet i förhållande till
målet om individuell valfrihet? Förslagen att via den fysiska bebyggelsen ge
bättre förutsättningar för allsidig boendesammansättning hjälper oss inte att få
svar på den frågan, eftersom de inte på allvar aktualiserar spänningen mellan
individen och kollektivet. På ett ställe i propositionen relaterade emellertid
bostadsministern uttryckligen till förhållandet mellan den sociala boendemil-
jön och den individuella valfriheten: 

Genom åtgärder för att åstadkomma ökad likställighet i kostnadshänseende
mellan olika besittningsformer och genom att främja en vidgad boendedemokrati
i hyreshus skulle statsmakterna kunna lägga grunden till en frihet för människor
att välja den boendeform som passar deras familjetyp och livsmönster. Det inne-
bär också ett väsentligt steg bort från en oönskad social segregation.11

Bostadspolitikens strävan efter att skapa större valfrihet på bostadsmark-
naden var ett sätt att också uppnå socialt blandade boendemiljöer. Men vilken
status hade egentligen målet att motverka social segregation och främja en
allsidig hushållssammansättning? Som jag visat tidigare finns det två tänkbara
alternativ; antingen att allsidig boendemiljö är en självständig målsättning
eller att den bara fungerar som en indikation på om målet om valfrihet är upp-
nått eller inte. 

Bostadsministerns resonemang om allsidighetsmålet i 1974 års proposition
är allt för knapphändigt för att man tydligt skall kunna avgöra enligt vilket av
dessa båda tolkningsalternativ som hans uttalanden skall förstås. I citatet häv-
dar han att valfrihet främjar allsidighet. Om människor fick större möjligheter
att välja var och hur de ville bo, skulle det med andra ord även leda till en
minskad social segregation. Men det är oklart om en allsidig boendemiljö av
ministern också betraktades som en självständig målsättning i förhållande till
valfrihetsmålet. Var segregerade miljöer (i betydelsen socialt ensidiga) ett
problem oavsett hur de uppkommit? Borde man motverka social ensidighet
                                          

8 Proposition 1974:150, s. 24. Hänvisningarna gällde betänkandet från de så kallade boende- och
bostadsfinansieringsutredningarna.

9 Ibid., s. 354.
10 Ibid., s. 356 f.
11 Ibid., s. 348 (min kursivering).
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också om den var resultatet av individers fria val? Resonemanget är som sagt
för knapphändigt för att ge svar på detta. Men året därpå presenterade den så
kallade Boendeutredningen ett betänkande, där frågan om boendesegregation
mer utförligt diskuterades. Låt oss se om man där kan finna svar på hur
förhållandet mellan allsidighetsmålet och individens valfrihet hanterades. 

Boendeutredningen 1975
I Boendeutredningens betänkande 1975 var det första gången som frågan om
boendesegregation gavs utrymme i en svensk offentlig utredning, åtminstone
med den terminologin.12 Här gavs en närmare bakgrund till målet om allsidig
boendesammansättning. Även om invandrarnas bosättningsmönster nu upp-
märksammades som en egen form av segregation – vad utredningen kallade
för ”etnisk segregation” – så var det befolkningssammansättningen utifrån
socio-ekonomiska och åldersmässiga kriterier som stod i fokus i utredningens
diskussioner.13

Utredningen förde ett relativt utförligt resonemang om den sociala boen-
demiljöns betydelse för enskilda individer och för samhället i stort. Att allsi-
dighet i socio-ekonomisk bakgrund skulle vara något positivt var inte alls
självklart. En situation där olika samhällsklasser blandades i boendet befara-
des tvärtom av vissa forskare och debattörer leda till kyligare och ovänligare
relationer i bostadsområdet, åtminstone om inte en långtgående ekonomisk
utjämning samtidigt kom till stånd. En viss ensidighet med tanke på de boen-
des sociala bakgrund kunde vidare vara viktig för individens skapande av
självkänsla och jaguppfattning. Särskilt gällde detta barnen. Utredningen åter-
gav tankegången bakom detta argument: 

Grannskapet och bostadsområdet bildar barnets sociala verklighet. Vad händer
om barnet då tillhör en minoritet i ett integrerat bostadsområde? Det känner sig
”annorlunda” och känslan av olikhet kan ge upphov till självtvivel och osäker-
het.14

Det fanns alltså argument som gjorde gällande att en koncentration av
människor med samma socio-ekonomiska bakgrund var något positivt, både
utifrån den enskilde individens grundläggande behov (barnens personliga
utveckling) och de sociala relationerna i ett område. Utredningen ansåg för
egen del att de antaganden som handlade om boendemiljöns betydelse för
individen (barnet) visserligen kunde var giltiga: det gick att hävda att en viss
social ensidighet ”på det individ-psykologiska planet måhända minskar spän-
ningarna”. Men utifrån samhällets synvinkel var ett sådant resonemang

                                          
12 Ordet ”segregation” skall dessförinnan, i den mån det alls förekom i det svenska politiska

språket, ha använts för att referera till det amerikanska rasproblemet (Olsson Hort, 1992, s. 41).
13 Utredningen menade att det fanns skäl att skilja mellan ålderssegregation, socioekonomisk

segregation och etnisk segregation (s. 116).
14 SOU 1975:51, s. 128.



Välfärdsstaten i det mångkulturella samhället

256

vanskligt. Det fanns enligt utredningen nämligen en risk att dessa spänningar
istället sköts över ”till att gälla konflikter mellan grupper och samhällsklas-
ser”. Utredningen kom därför till slutsatsen att en blandning av olika samhäll-
sklasser i boendet var eftersträvansvärd, eftersom den så småningom skulle
leda till utjämning mellan klasskulturer och därmed även till en ökad solida-
ritet mellan människor.15

Det är tydligt att utredningen uppfattade den sociala boendemiljön som en
resurs som var central både för de enskilda individerna och för samhällskol-
lektivet som helhet. En god social boendemiljö definierades som en miljö som
var allsidig vad gällde de boendes socio-ekonomiska bakgrund. Denna allsi-
dighetsnorm gällde vidare generellt. Områden som ensidigt beboddes av rika
var i princip lika negativa som områden vars befolkning kunde beskrivas som
ensidigt fattig. Utredningen menade visserligen att effekterna av segregatio-
nen var mer påtaglig för dem som bodde i områden med hög andel resurs-
svaga. En boendemässig koncentration av hushåll med otrygg inkomst- och
arbetssituation, med låg lön, otillfredsställande försäkringsskydd och otrygga
boendeförhållanden med ständiga hot om vräkning och så vidare skulle enligt
utredningen ”ofrånkomligt [leda] till sociala störningar av olika slag, stämp-
ling av bostadsområdet och en instabilitet som är särskilt ogynnsam för bar-
nen”.16 En annan typ av negativa effekter av socioekonomisk segregation var
försämrad service, kvalitativt eller kvantitativt sett.

Men det var enligt utredningen viktigt att uppmärksamma effekterna av
segregationen även i ”fina” bostadsområden – i högstatusområden med dyra
bostäder och en koncentration av hushåll med höga inkomster. Utredningen
kunde här inte referera några undersökningar, utan bara konstatera att dessa
områden ”...i mycket liten utsträckning blivit undersökta i de avseenden som
behandlas här”.17 Men det innebar inte att de var problemfria: 

Det finns en risk med att barn som växer upp i en sådan miljö får en bristande
social träning. Att sådana områden bebos av hushåll med goda ekonomiska
resurser är heller ingen garanti för att inte hemarbetande kvinnor där kan känna
sig isolerade. Vidare finns det ungdomsproblem.18

Utredningen utvecklade inte vidare vilken typ av ungdomsproblem man
tänkte på, eller hur en socio-ekonomiskt mer allsidig befolkningssammansätt-
ning skulle kunna bidra till att hemmafruar skulle känna sig mindre isolerade.
Argumentet att barn som växte upp i enhetligt rika områden riskerade att få en
bristande social träning känner vi emellertid igen från den skolpolitiska
debatten i förra kapitlet. En boendemiljö (eller skolmiljö) som var allsidig
                                          

15 SOU 1975:51, s. 128.
16 Ibid., s. 126.
17 Utredningen kommenterade att det ”[i] den allmänna debatten [...] nästan uteslutande [är] för-

hållandena i sådana områden som kännetecknas av små resurser hos individerna/hushållen som
uppmärksammas.” (s. 125).

18 Ibid., s. 127.
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ansågs medverka till att barnet utvecklade medborgerliga förmågor som
exempelvis tolerans inför olikhet. Socioekonomisk ensidighet var därför
någonting negativt, vare sig det rörde sig om fattiga eller rika bostadsområ-
den.19 På samma sätt försvårade en demografisk segregation kontakter mellan
människor. Ett i åldershänseende ”extremt” bostadsområde var enligt utred-
ningen nämligen inte heller någon bra uppväxtmiljö för barn, eftersom det
riskerade att leda till främlingskap mellan unga och gamla.20

En allsidig social boendemiljö kvalificerade sig sammanfattningsvis i
utredningens resonemang tydligt som en ”egen” målsättning. Socio-ekono-
miskt eller åldersmässigt ensidiga boendeområden var att betrakta som något
negativt, även om de hade orsakats av människors fria val på bostadsmarkna-
den. Därmed stod valfrihetsmålet och allsidighetsmålet i ett latent spännings-
förhållande till varandra. Utredningen uppmärksammade emellertid inte
denna spänning i den övergripande diskussionen om allsidighetsmålet. Vi
skall snart se vad man hade att säga om bostadspolitiska åtgärder för att
främja målet om allsidiga boendemiljöer. Låt oss emellertid dessförinnan se
vad som enligt utredningen gällde beträffande koncentration av invandrare till
vissa bostadsområden. Var också det en typ av ensidighet som borde bekäm-
pas?
Etnisk ensidighet

Som jag redan nämnt fanns i boendeutredningens betänkande ett särskilt
avsnitt om ”etnisk segregation”.21 Här diskuterades både hur man skulle för-
klara varför invandrare koncentrerades till vissa bostadsområden, och vilka
effekter detta kunde få:

Invandrare bör inte särbehandlas i förhållande till svenskar när det gäller rätt till
bostad, bostadssociala förmåner o.d. Som bostadsmarknaden fungerar för närva-
rande innebär detta emellertid att invandrarna hänvisas till den del av bostadsbe-
ståndet som är mest tillgänglig – nybyggda resp. omoderna lägenheter upplåtna
med hyresrätt, eftersom de sällan har pengar till kontantinsatser. Eftersom
invandringen i stort sett följer växlingar i konjunkturen, uppkommer periodvis
en koncentration till vissa bostadsområden. Detta förstärks i och med att lands

                                          
19 Socioekonomisk ensidighet var således i princip alltid negativt, även om, som utredningen

försiktigt uttryckte sig: ”Det finns [...] skäl att anta att effekterna av segregationen är mindre påtag-
liga för dem som bor i attraktiva bostadsområden än i områden med en stor andel resurssvaga hus-
håll” (SOU 1975:51, s. 127).

20 En koncentration av vissa åldersgrupper var vidare negativt sett ur ett samhällsekonomiskt
perspektiv, eftersom det ledde till en ojämn och därmed mindre effektiv fördelning av behov och
utnyttjande av samhällsservice. En koncentration av en stor andel barn, och i ett senare skede
många ungdomar, till ett bostadsområde kunde vidare medföra nedslitning och konflikter som inte
hade uppkommit om åldrarna varit mer spridda (Ibid s. 122 f.).

21 Avsnittet om ”effekter av etnisk segregation” är inte omfångsrikt – det avhandlas på en enda
sida i utredningens betänkande (s. 129). Boendeutredningen redovisade där även att underlaget
hämtats från rapporter som Harald Swedner m.fl. gjort på Invandrarutredningens uppdrag. 
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män dras till varandra, bl.a. för att praktiska frågor kring bostad och arbete där-
med kan lösas lättare.22

Eftersom invandrarna inte var kapitalstarka, och dessutom nykomlingar,
hänvisades de så gott som automatiskt till det bostadsbestånd som var mest
tillgängligt och minst attraktivt. Huvudförklaringen till att invandrarna kon-
centrerades till vissa bostadsområden var enligt ovanstående citat alltså att de
med sina begränsade resurser inte kunde efterfråga andra bostäder. Men
koncentrationen av invandrare förstärktes även av att, som man uttryckte sig,
”landsmän dras till varandra”. En viss del av boendekoncentrationen kunde
förklaras som ett utslag av individernas egna preferenser, det vill säga att
invandrarna ville bo i närheten av sina landsmän. En sådan koncentration hade
dessutom positiva konsekvenser för möjligheten till kulturbevarande:

Landsmän som bor inom samma bostadsområde kan, som nämnts, hjälpa var-
andra. Vidare kan landsmän bevara sitt språk och sin kultur i den nya miljön.
Detta verkar underlättande för dem som av olika skäl tänker återvända till hem-
landet. Det kan enligt forskningsrön och erfarenheter från främst skolhåll på
senare tid även underlätta anpassningen till svenska förhållanden.23

En viss etnisk koncentration kunde således betraktas som något positivt
eftersom den gav möjlighet för en invandrargrupp att bevara det egna språket
och kulturen. Koncentrationen kunde med andra ord främja ett sammanbin-
dande socialt kapital och därmed ge invandrarna möjlighet att utveckla tillhö-
righeten till den egna etniska gruppen (etnos). Uppmärksammade boendeut-
redningen spänningen mellan etnos och demos? Kunde det finnas en motsätt-
ning mellan koncentration i den egna etnosgemenskapen och integration i den
svenska demosgemenskapen? 

Utredningen antydde att en koncentration av en viss etnisk/språklig grupp
skulle kunna motverka målet om integration i den övergripande svenska med-
borgargemenskapen var att man slog fast att en etnisk koncentration aldrig
fick bli ”markerad”. Det sades vara problematiskt om invandrare med många
olika nationaliteter dominerade ett visst bostadsområde. Vidare var det nega-
tivt om personer med invandrarbakgrund koncentrerades till områden där det
bodde en stor andel ”resurssvaga grupper”. Detta kunde bland annat försvåra
de problem som var vanliga i skolor där många av eleverna kom från familjer
med svåra sociala förhållanden:

Invandrarbarnens sociala och kulturella bakgrund är ofta betydligt stabilare än
många av de svenska barnens. Medan många av de senare dras med ekono-
miska, sociala och kulturella anpassningsproblem, brottas invandrarbarnen
främst med språkligt-kulturella problem. Båda gruppernas anpassning till sam

                                          
22 SOU 1975:51, s. 129.
23 Ibid.
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hället försvåras allvarligt i denna situation. Det finns dessutom stor risk för att
konflikter dem emellan växer fram.24

Utredningen såg sammanfattningsvis med viss oro på de tendenser som
kunnat märkas att invandrare med olika nationell bakgrund koncentrerades till
de minst attraktiva bostadsområdena, där andelen resurssvaga hushåll dess-
utom var stor. Men orsakerna till denna koncentration var framför allt att
invandrarna ekonomiskt hade en sämre position på bostadsmarknaden.
Bostadspolitiska åtgärder som syftade till att utjämna medborgarnas olikheter
i valfrihet på bostadsmarknaden skulle därför hjälpa även invandrarna. Några
särskilda åtgärder riktade till invandrare var med andra ord inte befogade. 

Invandrarutredningen 1974
Invandrarutredningen (IU), som i sitt slutbetänkande 1974 ägnade några sidor
åt frågan om invandrarnas boende, gjorde i stort sett samma bedömningar som
boendeutredningen.25 Att invandrarna koncentrerades till vissa områden hade
i stort sett samma orsaker som för andra befolkningsgrupper. Boendekoncent-
rationen var ett resultat av ”skiktningen” på bostadsmarknaden efter ålder,
familjetyp och inkomst. Enligt utredningen kunde en koncentration av invand-
rare vara problematisk om den var ”markerad” och om den konserverades,
men annars snarast positiv särskilt för den första tidens anpassning till nya
förhållanden.26

I två avseenden skilde sig dock IU från boendeutredningens resonemang.
IU tillbakavisade nämligen påståendet att invandrarna själva skulle söka
lägenheter i närheten av landsmän. Vad gällde byte av bostad hade denna
aspekt enligt tillgängliga undersökningar visat sig ha underordnad betydelse,
påpekade utredningen. Det främsta skälet till invandrarnas bostadsbyten var
istället önskemål om att få en bättre standard. Det fanns därför enligt utred-
ningen anledning att se med tillförsikt på invandrarnas möjligheter till mobi-
litet på bostadsmarknaden. Invandrarna utgjorde en stor andel av dem som
bytte bostad och de motiv som de angav för bostadsbytena tydde enligt utred-
ningen på att boendet i sämre bostadsmiljöer för deras del i stor utsträckning
var ett steg på vägen till en bättre bostad.

För det andra kan man i IU:s resonemang utläsa en vilja att tona ned den
etniska boendekoncentrationens betydelse för invandrares möjligheter till
kulturbevarande. Invandrarnas möjligheter ”att på längre sikt bygga upp och
bevara en social och kulturell gemenskap” var enligt IU ”mera beroende av
andra faktorer än av att medlemmar i resp. invandrargrupp får möjligheter att
bo i samma bostadsområde”.27 IU tillbakavisade därmed att etnisk boende

                                          
24 SOU 1975:51, s. 129.
25 SOU 1974:69, kapitel 5 med rubriken ”Bostadsfrågor”, s. 119–130.
26 Ibid.
27 Ibid., s. 130.
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koncentration skulle vara en nödvändig förutsättning för uppnåendet av det
invandrarpolitiska målet om kulturell valfrihet. Det var enligt IU inte nödvän-
digt att landsmän kunde bo nära varandra för att ha möjlighet att upprätthålla
tillhörighet till en minoritetskultur. 

Åtgärder för att uppnå allsidighetsmålet
Boendeutredningen hade formulerat allsidig boendemiljö som ett genuint mål.
Det borde enligt min analysram därmed stå i en latent konflikt med valfri-
hetsmålet. Också sådana boendemiljöer som man kunde anta var resultatet av
individernas fria val betraktades av utredningen som problematiska. I de ovan
analyserade resonemangen om allsidighetsmålet hade spänningen mellan
individen och kollektivet emellertid inte uppmärksammats. Låt oss nu se om
spänningen framkommer i utredningens överväganden om åtgärder. Som vi
skall se var det konkreta förslag till bostadspolitisk åtgärd som tydligast
kopplades till allsidighetsmålet den bostadsanvisningslag som riksdagen
skulle komma att besluta om år 1980. 

Boendeutredningen 1975 
De medel för att uppnå målet om allsidighet som boendeutredningen presente-
rade sammanföll i stort sett med det som bostadsministern talat om i den
bostadspolitiska propositionen året tidigare. Det fysiska bostadsbeståndet
måste för det första förändras för att kunna ge förutsättningar för allsidighet.28

Vidare måste man sträva efter att stärka bostadskonsumenternas möjlighet att
efterfråga bostäder på marknaden. Bostadspriserna måste vara rimliga och
särskilt stöd utgå till betalningssvaga. Större valfrihet var således en förutsätt-
ning även för uppnåendet av allsidig hushållssammansättning: 

För att förutsättningar för allsidig hushållssammansättning skall föreligga krävs
som minimum att inte någon befolkningsgrupp i praktiken är förhindrad att
bosätta sig i ett bostadsområde.29

Som redan konstaterats aktualiserar ett konstaterande som detta inte vårt
spänningsförhållande mellan individens valfrihet och målet om social miljö.
Kommittén lämnade emellertid därutöver ett förslag där spänningsförhållan-
det analytiskt sett är för handen. Kommunerna borde enligt boendeutred-
ningen ges större möjligheter att genom aktiv bostadsförmedling motverka
negativ boendesegregation. I sitt betänkande presenterade utredningen tanken

                                          
28 Den största bostadspolitiska utmaningen handlade enligt utredningen om att försöka få till

förändringar av lägenheternas storleksfördelning. Vidare måste nyproduktionen inriktas på genom-
snittligt relativt stora lägenheter och på att åstadkomma en differentierad sammansättning i varje
bostadsområde.

29 SOU 1975:51, s. 205.
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att kommuner i detta syfte gavs en laglig rätt att ”tilldela bostad åt visst hus-
håll i visst hus”.30

Redan till 1970 års riksdag hade synpunkten framförts att bostadsförmed-
lingarna borde kunna ges en aktivare roll för att främja boendemässig bland-
ning. I två socialdemokratiska motioner hade då betonats att det var angeläget
att bostadsförmedlingarna med de begränsade möjligheter som stod till buds
”...söker sträva efter en fördelningsprincip enligt vilken olika slags boende-
grupper, pensionärer, handikappade, barnfamiljer, låg- och höginkomsttagare,
i möjligaste mån tilldelas lägenheter i samma områden”.31 Förslaget om att
kommunen skulle kunna tilldela lägenheter med ett allsidighetsmål för ögo-
nen aktualiserar spänningen mellan individen och kollektivet. Sådana åtgärder
måste ju med nödvändighet innebära ett implicit hot mot individens valfrihet.
De socialdemokratiska motionärerna uppmärksammade emellertid inte frågan
om individens autonomi. 

Boendeutredningens förslag om rätt för kommunerna att anvisa bostad
relaterades i likhet med de ovan refererade motionerna uttryckligen till målet
om allsidiga boendemiljöer. Utredningen var visserligen noga med att påpeka
att förhoppningarna om hur man på detta sätt skulle kunna uppnå större allsi-
dighet inte fick sättas för högt: ”Möjligheterna att i samband med anvisning
av bostad motverka bostadssegregation är givetvis begränsade. Den är resul-
tatet av mångåriga processer inom näringslivet och i samhället och av den
ojämna resursfördelningen mellan hushållen”. Men, fortsatte utredningen,
”[a]nvisning av bostäder är emellertid ett av de medel som kan och enligt vår
uppfattning bör användas”.32

Det var emellertid tydligt att utredningen inte tänkte sig att kommunerna
skulle använda sig av en sådan möjlighet för bostadssökande i allmänhet, utan
enbart i vissa specifika fall. Det handlade nämligen om att underlätta kommu-
nernas uppgift att anvisa bostad till så kallade ”svårplacerade hushåll”. Det
kunde gälla hushåll ”som av fastighetsägarna bedöms ha för svag ekonomi
eller som inte anses vara önskvärda av andra skäl.”33 Kommunerna hade ofta
svårt att fylla den bostadssociala uppgiften att finna lämplig bostad till denna
typ av hushåll. Till nybyggda lägenheter hade kommunen visserligen förmed-
lingsrätt enligt bostadsfinansieringslagen. Men i brist på sanktionsmöjligheter
var det ibland ändå omöjligt att placera vissa hushåll där. Och möjligheterna
att påverka flyttningarna inom det äldre bostadsbeståndet var ännu mer
begränsade:

                                          
30 SOU 1975:51, s. 255.
31 Motion 1969/70:765 (AK), Motion 1969/70:657 (FK). Särskilt allvarligt var det enligt motio-

närerna ”att kategoriseringen i vissa områden har en sådan omfattning att grundskolans mål om en
allsidig social sammansättning i skolor och klasser försvårats eller omöjliggjorts”.

32 SOU 1975:51, s. 255.
33 Ibid., s. 251.
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Ett påtagligt problem för närvarande är tendenser till att hushåll med ekono-
miska och/eller sociala problem koncentreras till särskilda byggherrar. I extrem-
fall har kommunerna över huvud taget inte möjlighet att skaffa vissa bostadssö-
kande en bostad på grund av vägran från hyresvärdarna.34

Den föreslagna anvisningsrätten var således tänkt för att kommunerna
skulle ha möjlighet att ordna bostad åt svårplacerade hushåll, och att samtidigt
se till att dessa inte koncentrerades på ett och samma ställe. Utredningen
uppmärksammade inte att det skulle föreligga något spänningsförhållande
mellan denna ambition att motverka koncentration å ena sidan och individens
autonomi å den andra. Men med tanke på förslagets inriktning mot de sämst
ställda kan spänningen inte heller på allvar sägas vara aktuell. Förslaget syf-
tade ju inte till att styra bostadssökande med allsidighet som utgångspunkt
utan snarare att ge kommunerna större möjligheter att ordna en bostad åt hus-
håll vars valfrihet på bostadsmarknaden redan var minimal. 

Bostadssociala delegationen 1979
I maj 1979 togs frågan om bostadsförmedlingens roll för att främja allsidigt
boende återigen upp i ett utredningsbetänkande. Betänkandet presenterades av
den bostadssociala delegation som regeringen tillsatt fyra år tidigare med
uppdrag att studera bakgrunden till de stora uthyrningsproblemen som visat
sig i flera av landets bostadsområden. Delegationen skulle även lägga förslag
på hur boendeförhållandena skulle kunna förbättras och miljön göras mer
attraktiv i de aktuella områdena.35 Delegationen hade bedrivit försöksverk-
samhet i ett antal kommuner som var ”segregerade i den meningen att de har
en kraftig överreperesentation av unga barnfamiljer, invandrare och boende
med sociala svårigheter”.36 Utifrån erfarenheterna av fältarbetet kunde dele-
gationen peka på en rad problem som skapades i bostadsområden på grund av
att befolkningssammansättningen var, som de uttryckte sig, ”onaturlig”. En
stor andel invandrare med olika hemspråk skapade en svårbemästrad situation
i skolan. En stor andel barnfamiljer överlastade barnomsorgen och andra soci-
ala institutioner. Om man kunde få till stånd en jämnare fördelning i befolk-
ningssammansättningen skulle det enligt delegationen ge bättre möjligheter
för myndigheterna att planera social service och verka förebyggande.37

Hur skulle då en önskvärd social miljö kunna uppnås? Delegationen lyfte
fram betydelsen av att bostadsförmedlingarna aktivt sökte påverka den sociala
boendemiljön i en mer allsidig riktning. Det var enligt delegationen angeläget
”att en aktiv bostadsförmedling tar i anspråk nyproducerade lägenheter och
alla successionslägenheter som nuvarande lagstiftning tillåter”. Ett i integra-
tionssyfte effektivt förmedlingsarbete krävde vidare ”åtminstone tillgång till
                                          

34 SOU 1975:51, s. 253.
35 SOU 1979:37, s. 305.
36 Ibid., s. 61.
37 Ibid., s. 307.
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samtliga lediga lägenheter i det statsbelånade bostadsbeståndet. Fastighetsäga-
ren bör ha skyldighet att ställa lediga lägenheter till kommunens förfo-
gande.”38 Delegationen ställde sig liksom boendeutredningen således i princip
bakom ett förslag till viss anvisningsrätt för kommunerna.

Utredningsmajoriteten uppmärksammade inte att förslaget om anvisningst-
rätt skulle stå i något spänningsförhållande till individens autonomi. Delega-
tionens moderata ledamöter Knut Billing och Göthe Knutson anknöt emeller-
tid till detta spänningsförhållande i en reservation mot förslaget. En anvis-
ningsrätt skulle enligt dem riskera att kränka såväl äganderätten som indivi-
dens valfrihet på hyresmarknaden: 

Vidare skulle tryggheten för den enskilde bostadskonsumenten äventyras och
valfriheten gå förlorad på hyresmarknaden. Detta skulle i sin tur få negativa
verkningar på hela bostadsmarknaden. Myndigheterna skulle bestämma över
boendet – över vem som skall bo var och tillsammans med dem som myndighe-
terna bestämmer.39

Delegationens ordförande Per Gahrton (fp) och ledamoten Gunnel
Gålmark menade i ett särskilt yttrande tvärtom att man i betänkandet tydligt
borde ha uttalat att det behövdes vad de kallade för ”en mer avancerad”
kommunal boendeplanering:

Målet för en aktivare boendeplanering bör vara att åstadkomma den befolk-
ningssammansättning och det samband mellan befolkningssammansättningen
och tillgängliga resurser som i varje kommun anses bäst motsvara invånarnas
önskemål och behov.40

I varje kommun borde man enligt dem sätta sig ned och definiera vilken
boendesammansättning som bäst främjade de gemensamma målen, t.ex. vad
gällde utnyttjande av kommunens välfärdsanordningar. Gahrton och Gålmark
uppmärksammade i följande mening spänningen mellan individen och kol-
lektivet, men hävdade att den var falsk: 

En aktivare boendeplanering får självfallet inte innebära att enskilda människors
valfrihet skulle inskränkas, inte heller att några mål för boendeplaneringen
skulle fastställas centralt.41

Både strävan efter en viss boendesammansättning och individuell valfrihet
kunde alltså enligt dem gå att uppnås samtidigt. Det viktiga tycktes vara att
målen för en god social boendemiljö sattes lokalt, det vill säga på kommunal
nivå.

                                          
38 SOU 1979:37, s. 307; 63. Delegationen föreslog även att ett särskilt ombyggnadsbidrag skulle

införas för att åstadkomma en mer varierad lägenhetssammansättning. En större spridning på olika
lägenhetsstorlekar skulle främja en blandning av boendekategorier.

39 Ibid., s. 67.
40 Ibid., s. 122.
41 Ibid.
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Regeringens proposition om bostadsanvisningslag 1980
I maj 1980 presenterade den borgerliga koalitionsregeringen, som nu bestod
av moderaterna, folkpartiet och centern, en proposition med förslag om en
bostadsanvisningslag, som grundade sig på boendeutredningens betänkande
från 1975 och bostadssociala delegationens betänkande från 1979.42 Den nya
lagen skulle ge kommunerna ökade möjligheter att förmedla upplåtelser av
lediga lägenheter. Med stöd av lagen skulle kommunen kunna besluta att ett
visst bostadsområde utgjorde ”bostadsanvisningsområde”. Då en lägenhet
blev ledig i ett sådant område skulle fastighetsägaren vara skyldig att under-
rätta kommunen. Kommunen hade sedan rätt att anvisa lägenheten till en
bostadssökande. Lagen skulle vara tillämplig både på hyreslägenheter och
bostadsrättslägenheter, och även gälla överlåtelse av en hyresrätt eller andra-
handsupplåtelse av en lägenhet.43

Lagförslaget var uttryckligen ett medel för att främja målet om en socialt
allsidig boendemiljö. Den folkpartistiska bostadsministern Birgit Friggebo
deklarerade att detta fortfarande var en viktig bostadspolitisk målsättning:

Att öka förutsättningarna för en allsidig sammansättning av hushållen i bostads-
områdena är alltjämt en mycket angelägen uppgift. Människor i olika yrken och
inkomstgrupper skall kunna bo i samma bostadsområde, och barn från olika
grupper skall kunna gå i samma barnstugor och skolor. Bostadsområdena bör
planeras för olika lägenhets- och hustyper och för olika upplåtelseformer.44

Bostadsministern gjorde samtidigt klart att man inte skulle ha alltför stora
förväntningar på vad som kunde åstadkommas beträffande målet om allsidig-
het. Bostadspolitiska åtgärder kunde generellt ”öka förutsättningarna för en
allsidig hushållssammansättning i olika bostadsområden” men ”aldrig skapa
någon garanti för att segregation inte uppkommer”. Och möjligheterna att
genom bostadsförmedling motverka bostadssegregation var likaså begrän-
sade.45

Bostadsministern uppmärksammade inte att förslaget om bostadsanvis-
ningslag skulle innebära någon spänning mellan individen och kollektivet. Å
andra sidan var denna spänning i realiteten lika lite aktuell som i boendeut-
redningens betänkande fem år tidigare. Tanken med förslaget om bostadsan-
visningslag var inte att kommunerna skulle använda lagen som ett instrument
för att allmänt försöka styra de bostadssökande utifrån ett mål om allsidighet.

                                          
42 Om bostadspolitiken generellt under denna period kan man säga att den borgerliga regeringen

i allt väsentligt fullföljde den bostadspolitik som förts av den tidigare socialdemokratiska rege-
ringen. Den enda ideologiskt färgade förändringen var en lag som underlättande omvandlingen av
hyresrätter till bostadsrätter (Strömberg, 2001, Bengtsson, 1995).

43 Proposition 1979/80:72, s. 25. Om fastighetsägaren inte gick med på att upplåta lägenheten
skulle kommunen enligt lagen ha möjlighet att själv hyra lägenheten för att sedan hyra ut den i
andra hand.

44 Ibid., s. 19.
45 Ibid.
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Lagen var istället tänkt att förstärka kommunernas möjlighet att hitta bostäder
åt vissa ”svårplacerade” bostadssökande, och att då samtidigt försöka mot-
verka att dessa samlades till ett och samma område. Med gällande bestämmel-
ser hade kommunen både formella och praktiska problem att anvisa
bostadslägenheter åt hushåll som hade svårt att lösa sin bostadsfråga. 

Däremot borde spänningen mellan allmänna och riktade åtgärder vara
aktuell, givet den tydliga inriktningen mot de svagaste hushållen. I regering-
ens proposition antyddes nu även att vissa invandrargrupper tillhörde katego-
rin svårplacerade hushåll. Bostadsförmedlingarna i särskilt de större kommu-
nerna hade enligt bostadsministern vittnat om svårigheter med att skaffa
bostäder åt vissa bostadssökande, nämligen ”dem som saknar förvärvsarbete,
som har fått betalningsanmärkningar, som har sociala problem eller som till-
hör vissa invandrargrupper.”46 Kommunal-förbundet för Stor-Stockholms
bostadsförmedling (KSB) hade gjort en utredning som visade att svårighe-
terna på bostadsmarknaden för invandrare dessutom markant hade ökat under
1976.47 Spänningen mellan allmänna och riktade åtgärder uppmärksammades
emellertid inte i regeringens proposition. 

Riksdagsbehandlingen
I en gemensam moderat och centerpartistisk motion till riksdagens civilutskott
påpekades att två olika motiv för lagens införande kunde utläsas i regeringens
proposition: 

Dels skall kommunerna verka för att sammansättningen av olika hushållstyper
blir så allsidig som möjligt, dels skall kommunerna få större möjligheter att
anskaffa bostäder åt vissa socialt och/eller ekonomiskt svaga grupper.48

Motionärerna ansåg att en kommunal målsättning om ”en mer allsidig
befolkningssammansättning för ett visst område” inte fick tillåtas vara
tillräckligt skäl för att lagen skulle kunna tillämpas. En anledning till detta var
att allsidighetsmålet var alltför vagt. Det torde enligt motionärerna vara
mycket svårt att avgöra ”vilka krav på snedhet i befolkningssammansätt-
ningen” som skulle ställas för att lagen skulle vara tillämplig. Motionärerna
yrkade därför på att lagförslaget borde ändras så att det tydligt framgick att
beslut om bostadsanvisningsområde endast fick ske i situationer när det rådde
allmän bostadsbrist eller när vissa befolkningsgrupper ”såsom invandrare,
barnfamiljer och familjer med sociala eller ekonomiska problem” inte kunde
beredas godtagbara bostäder.49 Utskottsmajoriteten avslog emellertid motio

                                          
46 Proposition 1979/80:72, s. 20.
47 Ibid., s. 84. KSB menade att lagstiftning tillsammans med en attitydförändring hos

hyresvärdarna var ”ett minimikrav för att bostadsförmedlingen skall kunna bedriva en mer socialt
inriktad förmedlingsverksamhet och motverka segregationstendenser”.

48 Motion 1979/80:1832.
49 Ibid.
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närernas yrkande eftersom det skulle ”kunna medföra en inte godtagbar
begränsning av syftet med lagstiftningen”.50 Därmed hade man klargjort att en
målsättning om mer allsidig befolkningssammansättning i princip skulle
kunna vara ett tillräckligt skäl för en kommun att använda sig av den nya
lagen.

Ett enigt utskott ställde sig bakom lagförslaget.51 Vpk hade visserligen
motionerat om införandet av en bostadsförmedling som var obligatorisk ”i så
måtto att alla lediga lägenheter skall lämnas dit och att fastighetsägarna skall
vara skyldiga att ta emot den som bostadsförmedlingen anvisar”.52 I utskotts-
behandlingen ställde sig Vpk emellertid bakom förslaget om bostadsanvis-
ningslag. Argumentet var att det var bättre med en otillräcklig lag än ingen lag
alls.53

Även moderaterna och centerpartiet stödde lagförslaget, trots de kritiska
synpunkter som framförts i motionen från de båda partierna. Men åtminstone
moderaterna var egentligen motståndare till den nya lagen. I riksdagsdebatten
deklarerade den moderate ledamoten Sten Sture Paterson:

Bostadsanvisningslagen är en onödig lag och därtill en lag som har föga gemen-
samt med den moderata ideologi jag bekänner mig till. Detta till trots ställer jag
mig solidariskt bakom regeringens proposition av skäl förbundna med nödvän-
digheten att välja mellan prioriteringar av skilda digniteter.54

Paterson passade i riksdagsdebatten på att utveckla sin kritiska inställning
till lagförslaget. Man kunde enligt honom ifrågasätta motivet att via bostads-
anvisningslagen främja allsidig boendesammansättning. ”Rent principiellt”
sade sig Paterson inte ha några invändningar mot tanken om att segregerade
bostadsområden skulle motverkas. Men han frågade sig hur man rent praktiskt
skulle gå till väga:

Hur långt skall kravet drivas på att i ett och samma bostadsområde skall bo
människor av olika yrken och i olika inkomstgrupper? Skall kommunen fördela
lägenheter efter någon politiskt fastställd kvoteringslista, en lista som anger att
inom ett givet bostadsområde skall bo så och så många inom den och den
åldersgruppen, i det och det inkomstskiktet, med det och det antalet barn i de
och de åldrarna, representerande de och de yrkesgrupperna osv.?55

                                          
50 Civilutskottets betänkande 1979/80:12, s. 4.
51 Civilutskottets betänkande 1979/80:12.
52 Motion 1979/80: 1839.
53 Riksdagsprotokoll 1979/80:103, s. 151.
54 Ibid., s. 158. Jämför även uttalandet från Patersons partikamrat Tage Adolfsson i samma

debatt: ”Den bostadsanvisningslag som föreslås [...] är ett ingrepp i enskilda människors frihet och
förfoganderätt som inte är förenligt med hävdvunna rättsbegrepp. Fru talman, det är endast
nödvändigheten att visa lojalitet mot den egna regeringen som avhåller mig från att yrka avslag på
utskottets betänkande” (Ibid., s. 151.).

55 Ibid., s. 156.
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Paterson uttryckte tydligt att den föreslagna bostadsanvisningslagen inne-
bar ett spänningsförhållande mellan allsidighetsmålet och individens valfrihet.
Han varnade för att valfriheten riskerade att åsidosättas med den nya lagen.
Lagförslaget uttryckte med Patersons ord ”den socialistiska ideologins upp-
fattning att staten eller samhället vet bättre än individen vad som gagnar
denne bäst”.56 Paterson var även kritisk till vad han betecknade som ”den
yttersta orsaken” till lagens tillkomst, nämligen att underlätta för kommunerna
att ordna bostad åt vissa bestämda kategorier bostadssökande: 

För att hindra en koncentration av s.k. boendeasociala, främst till nyproducerade
lägenheter, skall samhället få möjlighet att sprida dem ut i det äldre bostadsbe-
ståndet. Detta präglas som regel av en varierande ålders-, yrkes- och inkomst-
sammansättning men med ett gemensamt: trivsel på grund av ett enhetligt
boendesocialt mönster. I en sådan homogen miljö blir återverkningarna för-
ödande, om ett boendeasocialt element förs in. Trivseln är borta – boendemiljön
förstörd.57

Patersons anförande väckte stor anstöt hos övriga debattdeltagare. Tore
Claesson (vpk) kände ”förakt för det synsätt som här kommer fram” och
Oskar Lindkvist (s) tyckte det var ”väldigt tråkigt att vi i 1980-talets Sverige
har en ledamot av Sveriges riksdag som tror att nationen består av två slags
människor, ett slags som är präktiga och hederliga och som vi skall slå vakt
om och ett annat slags som vi skall hålla utanför den gemenskap som sam-
hället har till uppgift att ge alla grupper i samhället”.58 Också bostadsminister
Birgit Friggebo tog avstånd från Patersons anförande. I sitt inlägg klargjorde
hon även hur bostadsanvisningslagen skulle ses i förhållande till valfriheten. 

För mig innebär friheten att vi skall ha en frihet för alla och inte bara för några.
Det är trots allt så att vissa människor är utestängda från att få bostäder i vissa
områden, i kommuner spridda över hela vårt land. Vad vi nu skapar är en möj-
lighet för de kommuner som har sådana här problem att stödja de människor
som Sten Sture Paterson vill kalla bostadsasociala.59

Det var återigen tydligt att den nya bostadsanvisningslagen var avsedd för
de allra svagaste grupperna på bostadsmarknaden.60 Moderaternas Sten Sture

                                          
56 Riksdagsprotokoll 1979/80:103,
57 Ibid., s. 157.
58 Ibid., s. 161.
59 Ibid., s. 159 f. Jfr inlägg från Kerstin Ekman (fp): ”När utskottet har behandlat bostadsanvis-

ningslagen har vi haft ambitionen att hjälpa till att lösa problem för de svaga gruppena. Det tror jag
att alla här i kammaren också har som sin ambition. Benämningen ’bostadsasociala’ är helt för-
skräcklig och ovärdig. Herr Paterson! Vi har alla ett ansvar. Det herr Paterson talar för är frihet för
de redan fria.” (Ibid., s. 161).

60 Folkpartiets Kerstin Ekman, uttryckte även hon ambitionen med den nya lagen på ett tydligt
sätt: ”Vi löser inte alla problem för de svaga grupperna på bostadsmarknaden med detta förslag,
men det ger kommunerna möjlighet att dämpa effekterna av boendesegregationen. Kampen mot
segregerat boende måste föras på flera fronter liksom ansträngningarna att klara de svaga grupper-
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Paterson hade ingen egentlig anledning att vara orolig. Det var ingen som i
praktiken ville sätta allsidighetsmålet framför individernas valfrihet. Riksda-
gen beslutade om införande av bostadsanvisningslagen, som skulle träda i
kraft den 1 juli 1980.61

Sammanfattning
Jag har nu analyserat den offentliga diskursen under 1970-talet om bostads-
politikens allsidighetsmål och överväganden om vilka åtgärder som borde
vidtas för att uppnå detta mål. Perioden sammanfaller delvis med invandrar-
politikens etableringsfas. Som vi sett var det i dessa dokument emellertid inte
i första hand boendesammansättningen för invandrare eller etniska kategorier
som tilldrog sig intresset utan snarare de boendes socio-ekonomisk bakgrund.

I boendeutredningens betänkande 1975 identifierades målet om en allsidig
hushållssammansättning tydligt som en egen målsättning, och inte enbart som
en indikator på huruvida målet om valfrihet var uppfyllt eller ej. Även
boendemiljöer som ensidigt bestod av rika hushåll, och som kunde förmodas
vara uttryck för de boendes valfrihet på bostadsmarknaden, betraktades där
som ett problem. Utredningen uppmärksammade emellertid inte att målet om
allsidighet skulle stå i ett spänningsförhållande till individens autonomi. Där-
emot antyddes att individuella och kollektiva intressen kunde råka i konflikt.
Som vi såg hänvisade utredningen till uppfattningen att det utifrån ett barns
personliga utveckling kunde betraktas som positivt med en socialt homogen
boendemiljö, men hävdade samtidigt att sådan ensidighet utifrån ett kollektivt
samhällsintresse var negativ. 

Då det kom till frågan om åtgärder hävdades i alla de dokument som här
analyserats att bostadspolitikens strävan att uppnå större valfrihet för medbor-
garna på bostadsmarknaden även skulle leda till allsidigare boendemiljöer.
Vidare framfördes planering av nya bostäder och ombyggnad av de befintliga
bostadsstrukturerna som åtgärder vilka skulle främja social allsidighet. Ingen
av dessa åtgärder aktualiserar emellertid på allvar spänningsförhållandet
mellan social miljö och individuell autonomi. Jag har här istället koncentrerat
mig på att undersöka övervägandena inför den bostadsanvisningslag som
riksdagen fattade beslut om 1980. Den möjlighet för kommunerna att anvisa
hushåll till vissa bostäder, som gavs via denna lag, kopplades i de dokument
som här analyserats åtminstone på ett retoriskt plan samman med allsidig-
hetsmålet. Kommunen skulle med den nya lagen ges större utrymme att styra
boendesammansättningen i en mer allsidig riktning. 

Motståndare till förslaget om särskild anvisningsrätt uppmärksammade
tydligt spänningen mellan individen och kollektivet, och hävdade att det var

                                                                                                                          
nas situation. [...] Alla måste ta sitt ansvar, och vi får genom en bostadsanvisningslag en utväg och
ett stöd för kommunerna när andra vägar inte är framkomliga.” (Ibid., s. 155).

61 Riksdagsprotokoll 1979/80:103, rskr. 180.
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den individuella valfriheten som måste prioriteras. Spänningen hanterades på
detta vis dels av de moderata ledamöterna i bostadssociala delegationens
betänkande 1979, dels i en moderat och centerpartistisk motion till bostadsut-
skottet 1980 och i den moderate riksdagsledamoten Sten Sture Patersons
inlägg i riksdagsdebatten. 

Per Gahrton och Gunnel Gålmark hanterade i bostadssociala delegationens
slutbetänkande spänningen på ett annat sätt. De uppmärksammade den, men
hävdade att den var falsk – kommunerna skulle kunna bedriva aktiv boende-
förmedling enligt ett allsidighetsmål, utan att för den skull inkräkta på indivi-
dens autonomi att bosätta sig var hon ville. 

De som stod för majoritetsuppfattningen i den offentliga diskursen
uppmärksammade emellertid inte spänningen mellan allsidighetsmålet och
individens autonomi. Det var å andra sidan tydligt att t.ex. regeringen i propo-
sitionen 1980 inte avsåg att bostadsanvisningslagen på allvar skulle användas
för att uppnå målet om en social boendemilljö, utan såg den snarare som en
möjlighet för kommunerna att ordna bostad åt de hushåll som hade den allra
svagaste positionen på bostadsmarknaden. Kopplingen mellan bostadsanvis-
ningslagen och allsidighetsmålet var således mer retorisk än reell. 

De olika aktörernas hantering av spänningen som här återgetts innebär att
diskursen under denna period kan betecknas som heterogen. Spänningen
uppmärksammades av vissa, men inte av andra, och de som uppmärksam-
made spänningen drog sinsemellan olika slutsatser om den. 

Slutligen kan man konstatera att bostadsanvisningslagens inriktning mot de
svagaste bostadskonsumenterna borde aktualisera spänningen mellan all-
männa respektive riktade åtgärder. Det var en åtgärd som enbart gällde de
allra svagaste på bostadsmarknaden. Därmed borde den riskera att bidra till
stigmatisering av ”problemhushållen”, dit även räknades vissa invandrargrup-
per. Det var emellertid ingen som explicit uppmärksammade denna spänning i
de dokument som jag här analyserat.

Politik mot boendesegregation under 1980-talet 

På 1980-talet avspeglas som vi kommer att se frågan om invandrares koncent-
ration i vissa bostadsområden tydligt i de politiska texterna. Under denna
period har jag även återfunnit överväganden om boendesegregation både i de
bostadspolitiska och de invandrarpolitiska dokumenten. Den bostadspolitiska
diskursen representeras i detta avsnitt av två betänkanden från Bostadspoli-
tiska kommittén, ett delbetänkande från 1984 och slutbetänkandet från 1986.
Några särskilda överväganden eller beslut i regering och riksdag angående
allsidighetsmålet ledde kommitténs resonemang dock inte fram till. 
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För den invandrarpolitiska diskursen analyseras frågan om statens försök
att styra nyanlända flyktingars bosättningsort, vilken behandlades i förarbe-
tena till riksdagens beslut om reformerat flyktingmottagande 1984. Vidare
analyserar jag Invandrarpolitiska kommitténs (IPOK) slutbetänkande från
samma år för att se vad där sägs dels om åtgärder för att aktivt styra invandra-
res bosättning, dels om åtgärder för att motverka segregationens negativa
konsekvenser.

Den bostadspolitiska diskursen
I bostadspolitiska kommitténs uppdrag ingick att göra en precisering av det
bostadspolitiska målet ”allsidig hushållssammansättning”.62 I ett delbetän-
kande som kom 1984 menade kommittén att en allsidig hushållssammansätt-
ning ”i den meningen att varje bostadsområde motsvarar ett genomsnitt av
t.ex. hushållssammansättningen i en kommun är knappast möjligt och i vissa
fall heller inte något önskvärt”. En rimligare tolkning av integrationsmålet var
enligt komittén istället ”att med olika medel försöka motverka den ensidighet
som präglar vissa områden”.63 Enligt utredningen borde man därför 

[...] precisera målet att främja ett integrerat boende i en riktning som innebär att
de bostadspolitiska insatserna koncentreras i första hand på att minska vissa
typer av problem som sammanhänger med en ensidig hushållssammansättning
snarare än på en allmän blandning av olika befolkningskategorier eller hushåll-
styper i alla områden.64

Detta innebar emellertid inte att utredningen var beredd att helt slopa det
mer generellt gällande allsidighetsmålet:

Allmänt gäller dock att genom ekonomiskt stöd och genom en aktivare bostads-
förmedling söka åstadkomma mer allsidigt sammansatta bostadsområden i såväl
demografiskt som socio-ekonomiskt och etniskt avseende.65

Allsidighetsmålet fanns således i princip kvar på samma sätt som det for-
mulerats tidigare. Samtidigt deklarerades nu tydligt att de bostadspolitiska
åtgärderna måste koncentreras på att motverka vissa typer av problem som
hängde samman med ensidiga boendemiljöer. 

Spänningen mellan individens autonomi och målet allsidig boendemiljö
var tydligt framträdande i kommitténs resonemang. Det klargjordes nu expli-
cit att allsidighetsmålet var underordnat det att främja individens valfrihet på
bostadsmarknaden. Som jag tidigare klargjort kan bostadspolitikens uttalade
mål om en allsidig social boendemiljö tolkas på två sätt. Antingen betraktas
det som ett genuint mål, som i så fall står i latent konflikt med målet om indi

                                          
62 Dir. 1982:94, s. 4 ff.
63 SOU 1984:36, s. 265.
64 Ibid., s. 271.
65 Ibid.
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viduell valfrihet, eller så betraktas det istället som ett slags indikator på om
(eller i vilken grad) valfrihetsmålet är uppfyllt. I bostadspolitiska kommitténs
betänkande gjordes tydligt att målet skulle tolkas på det senare sättet. En
ensidig hushållssammansättning var ett bostadspolitiskt problem om det fanns
anledning att misstänka att ensidigheten berodde på hushållens begränsade
valfrihet, inte annars: 

En ensidig hushållssammansättning är inte önskvärd i den utsträckning den är en
följd av grundläggande skillnader i hushållens levnadsvillkor. På samma sätt är
en allsidig hushållssammansättning önskvärd i den mån den är ett uttryck för
likartade möjligheter att fritt välja bostäder och bostadsområden.66

De bostadspolitiska åtgärderna för att åstadkomma allsidigare hushålls-
sammansättning i bostadsområdena sammanföll enligt utredningen följaktli-
gen i stor utsträckning med strävandena att, som man uttryckte sig, ”skapa
jämlikare villkor för boendet vad gäller såväl hushållens ekonomi och boen-
destandard som bostädernas och bostadsområdenas kvalitet”.67

Det var utifrån denna tolkning även följdriktigt att prioritera insatser för att
stärka de svagaste hushållen på bostadsmarknaden – de vars valfrihet var allra
mest kringskuren. Om man kunde öka valfriheten för de resurssvagaste hus-
hållen skulle man enligt utredningen även uppnå ett mer integrerat (mindre
ensidigt) boende: ”Den ökade valfriheten för dessa grupper skulle sannolikt
leda både till ett mera jämlikt och ett mera integrerat boende”.68 Även här
gjordes tydligt att värdet av en allsidig miljö var beroende av valfrihetsmålet:

Även om en långtgående integration inte skulle bli följden, torde exempelvis en
ensidig befolkningssammansättning som är resultat av ett fritt val, framstå som
mindre problematisk.69

Utredningen hade sammanfattningsvis uppmärksammat att ett allsidig-
hetsmål i en genuin mening innebar en motsättning mellan individen och
kollektivet. Utredningens slutsats var att allsidighet aldrig kunde prioriteras
framför individuell valfrihet. Bostadspolitiken kunde försöka främja allsidiga
sociala boendemiljöer genom att skapa förutsättningar för människor att
bosätta sig blandat. Men ensidiga boendemiljöer som uppkommit som ett
resultat av individernas egna fria vilja var inte att betrakta som något större
bostadspolitiskt problem. 

Uppmärksammades då spänningen mellan etnos och demos av 1982 års
bostadspolitiska kommitté? I slutbetänkandet, som presenterades två år
senare, kommenterades vissa av svaren från de instanser som delbetänkandet
gått på remiss till. Här aktualiserades frågan om boendemiljöns betydelse för
det som vi kallat för ett sammanbindande respektive överbryggande socialt
                                          

66 SOU 1984:36, s. 288.
67 Ibid.
68 Ibid., s. 274.
69 Ibid.
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kapital. Flera remissinstanser hade betonat att det kunde finnas ett värde i en
viss ensidighet i befolkningssammansättningen, särskilt då det gällde etniska
minoriteter. En boendemässig koncentration av någon nationalitet lyftes av
dem fram som något positivt, den gav upphov till en boendemiljö som kunde
”tillgodose behoven av kontakt, gemenskap, trygghet och kulturell överlev-
nad”.70 Vidare hade framförts att en viss koncentration var en praktisk nöd-
vändighet för att kunna erbjuda hemspråksundervisning och annan kulturell
service. Bostadspolitiska kommittén var i sina kommentarer emellertid skep-
tisk till denna tankegång:

Även om det finns vissa positiva följder av en etnisk segregation, så överväger
ofta de negativa, särskilt där särboendet är så omfattande som det är i vissa
kommuner. Eftersom det också kan vara fråga om en stor mängd olika språk-
grupper i samma område blir problemen särskilt stora. I de områden som domi-
neras av invandrarhushåll finns det dessutom i regel en koncentration av pro-
blemhushåll.71

Kommittén kan i ovanstående resonemang sägas uppmärksamma spän-
ningen mellan etnos och demos. På samma sätt som i 1970-talets offentliga
diskurs framhölls här emellertid att det i första hand var den vanligen före-
kommande koncentrationen av invandrare från många olika länder och språk-
områden kombinerat med en ansamling av så kallade problemhushåll som
utgjorde problemet, snarare än att en viss etnisk grupp bodde samlat. Kom-
mitténs slutsats var emellertid att boendemässig koncentration av invandrare
oftast var att se som något negativt. 

I kommitténs diskussion av remissvaren aktualiserades vidare spänningen
mellan allmänna och riktade åtgärder. Kommittén hade från en remissinstans
fått synpunkten att man borde koncentrera sig på åtgärder som riktades till
bostadsområden med stora sociala problem och slopa de åtgärder som syftade
till att motverka segregation ”i allmänhet”, eftersom de innebar ett ineffektivt
utnyttjande av resurser.72 Åtgärder borde selektivt riktas till de områden där
invånare med sociala, ekonomiska och andra problem var koncentrerade. 

Utredningen var emellertid negativ till detta förslag. Man sade sig ”avvisa
tanken att man enbart riktar sina ansträngningar på att åtgärda vissa speciella
problem som är en följd av segregationen”.73 Det behövdes enligt utredningen
också allmänna åtgärder för att, åtminstone på något längre sikt, skapa bättre
förutsättningar för en allsidigare hushållssammansättning. De åtgärder som
specifikt riktade sig till bostadsområden med stora problem var enligt kom

                                          
70 SOU 1986:5, s. 65.
71 SOU 1986:5, s. 65 f.
72 Synpunkten kom från sociologen Marja Walldén, som även skrivit en rapport i frågan (se

Walldén, 1985).
73 SOU 1986:5, s. 68.
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mittén ”ägnade åt att behandla symptom”. De allmänna åtgärderna ägnades
istället ”de bakomliggande orsakerna”.74

Utredningens uppfattning var således att det behövdes både åtgärder som
riktades till specifika områden och åtgärder som beskrevs som ”allmänna”.
Riktade åtgärder behövdes för bostadsområden med stora sociala problem och
hög andel invandrare. Invandrare hade ofta svag ekonomi och svårigheter på
arbetsmarknaden, och i områden med många invandrare uppkom enligt utred-
ningen även ”förvaltningsproblem på grund av språksvårigheter och hyres-
gästernas ovana vid svenska förhållanden”. Språksvårigheterna var mest
påtagliga i områden med många olika språk- och kulturgrupper där det enligt
utredningen dessutom kunde bli ”kontaktsvårigheter och i värsta fall konflik-
ter”.75

Med kommitténs identifiering av invandrartäta bostadsområden som en
särskild målgruppskategori borde spänningsförhållandet mellan allmänna
åtgärder och åtgärder som särskilt riktas till invandrare aktualiseras. Det finns
emellertid ingenting i utredningens resonemang som explicit visar att man var
medveten om detta spänningsförhållande. Däremot framhöll kommittén att
det slags områdesspecifika åtgärder, som alltså sågs som nödvändiga, knap-
past kunde utföras inom ramen för den konventionella bostadspolitiken: 

Vare sig de i traditionell mening sociala problemen eller invandrarfrågorna kan
lösas av bostadsföretagen. Problemens koncentration till det allmännyttigt ägda
beståndet kan begränsas, om en större del av hushållen tas emot av privata fas-
tighetsägare eller om kommunen medverkar till att de får bostad i bostadsrätts-
hus eller småhus. I grunden är det dock inte fråga om bostadsproblem, utan det
gäller hushållens hela sociala situation.76

Det var enligt utredningen därför troligt att det vid sidan av bostadspoli-
tiska åtgärder krävdes särskilda skolpolitiska, socialpolitiska och sysselsätt-
ningspolitiska insatser. För vidare avgörande i denna fråga hänvisade man till
Invandrarpolitiska kommittén (IPOK) som i sitt slutbetänkande hävdat att sär-
skilda åtgärder krävdes för att motverka negativa konsekvenser av särskilt
invandrartäta bostadsområden i Stockholm, Göteborg, Malmö, Botkyrka och
Södertälje.77 Bostadspolitiska kommittén ville därför avvakta på denna punkt.

Man kan sammanfattningsvis konstatera att kommittén tycktes ha svårt att
se vad man inom ramen för bostadspolitiken skulle kunna åstadkomma för att
lösa de problem som fanns i socialt ensidiga boendemiljöer, och särskilt i
invandrartäta områden.78 Det var en ståndpunkt som skulle kunna förklara

                                          
74 SOU 1986:5, s. 69.
75 Ibid., s. 71.
76 Ibid., s. 72.
77 Se vidare s. 282 i detta kapitel.
78 Jfr Borevi, 2001, s. 322 f.
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också varför det är svårt att finna resonemang om allsidighetsmålet och seg-
regationsfrågan i bostadspolitiska dokument från regering och riksdag.79

Den invandrarpolitiska diskursen
Låt oss nu se vilka överväganden om den sociala boendemiljön som gjordes
inom ramen för den invandrarpolitiska diskursen. Frågan gäller för det första
vilken social boendemiljö som framställdes som ett mål att sträva efter. Här
finns det enligt analysapparaten en möjlig motsättning mellan en allsidig
boendemiljö som främjar integration i demos respektive en etniskt ensidig
boendemiljö som främjar integration i etnos. För det andra är frågan om det
inom invandrarpolitiken gjordes särskilda överväganden om åtgärder för att
främja uppnåendet av en viss social boendemiljö, vilket i så fall kan tänkas
ställa spänningarna på sin spets. 

För att studera dessa frågor skall vi först och främst titta på de övervägan-
den som föregick den flyktingpolitiska reformen 1985. Dessa överväganden
gjordes av en grupp inom Arbetsmarknadsdepartementet som kallades för
AGFA-gruppen (Arbetsgruppen för flyktingansvaret). Som vi skall se var ett
syfte med reformen att i samband med mottagandet av asylsökande och flyk-
tingar försöka styra deras bosättning så att koncentration till storstadskommu-
nerna förhindrades. Det nya reformerade flyktingmottagandet, som i efterhand
kom att gå under benämningen hela-Sverige-strategin, hade en ambition att
påverka de sociala boendemiljöerna i en mer allsidig riktning. Det handlade
om att försöka sprida flyktingarna över flera olika kommuner.80 Visserligen
var det då en annan geografisk nivå som var aktuell, om vi jämför med de
bostadspolitiska överväganden om allsidighet som jag analyserade ovan. Inte
desto mindre handlade den styrningsambition som uttrycktes i hela-Sverige-
strategin om att försöka påverka den sociala boendemiljön. De spänningar
mellan individen och kollektivet och mellan etnos och demos som vi här
intresserar oss för borde därmed bli aktuella. 

Slutligen skall vi här se vad IPOK hade att säga i sitt slutbetänkande 1984
om betydelsen av sociala boendemiljö för invandrarpolitikens målsättningar

                                          
79 Jag har inte kunnat hitta någon behandling av bostadspolitiska kommitténs principiella dis-

kussioner i någon proposition. I propositionen om bostadspolitiken (1986/87:48) berördes främst de
kommittéförslag som handlar om bostadsfinansieringen och bostadsbidragen. Där aviseras att frå-
gor om bostadsförmedling skall behandlas i annat sammanhang. I proposition året därpå
(1987/88:35) föreslogs att bostadsanvisningslagen skulle och ersättas av en ny lag om kommunal
bostadsanvisningsrätt. Den nya lagen skulle vara mer effektiv och administrativt enklare för kom-
munerna att använda. Fortfarande sågs lagen som ett verktyg för kommuerna att ordna bostad åt
svårplacerade hushåll. Riksdagen fattade beslut om att införa den nya lagen om bostadsanvisnings-
rätt. (Bostadsutskottets betänkande 1987/88:4, riksdagsprotokoll 1987/88:46, rskr. 93).

80 För genomförandet av den flyktingpolitiska reformen, se Soininen, 1993; Statens Invandrar-
verk, 1997. För dess effekter på befolkningssammansättningen, se t.ex. Andersson, 1998;
Andersson & Solid, 2001.
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och åtgärdsstrategier. Men vi börjar alltså med frågan om det reformerade
flyktingmottagandet.

AGFA-utredningen 1981
Sedan slutet av andra världskriget hade flyktingmottagandet varit en angelä-
genhet för Arbetsmarknadsstyrelsen (AMS). År 1980 föreslog AMS emeller-
tid i sin anslagsframställan att detta ansvarsområde skulle övergå till Statens
invandrarverk. Regeringen tillsatte samma år en arbetsgrupp inom Arbets-
marknadsdepartementet för att se över flyktingmottagandet och föreslå ett
nytt system för ansvarsfördelning.81

Arbetsgruppen presenterade sin rapport på hösten 1981. Vägledande för
dess arbete var att åstadkomma ett lokalt omhändertagande av flyktingar som
utgick från den enskilde individens behov. Flyktingen borde så fort som möj-
ligt få komma till en kommun där han eller hon sedan kunde bo kvar och
arbeta. Genom en bättre planering av de asylsökandes och kvotflyktingarnas
första vistelsetid i Sverige skulle man kunna främja en snabbare integration i
det svenska samhället. Planeringen var även ett sätt att motverka koncentra-
tion av flyktingarna till storstadsområdena: 

När de asylsökande får UAT82 som flykting stannar han oftast på den ort där han
väntat på besked i tillståndsfrågan. De har under väntetiden rotat sig på ett
sådant sätt att även om möjligheterna till arbete och bostad i en annan kommun
kan vara bättre är viljan att flytta dit liten. Spontaninvandringen har därför inne-
burit en koncentration av flyktingar till vissa kommuner, främst inom storstads-
regionerna.83

Det borde enligt arbetsgruppen vara möjligt att genom en bättre planering
råda bot på denna koncentration. Planeringen måste ”grunda sig på en kart-
läggning av tillgången på bostäder och av de arbetsmarknadsmässiga förut-
sättningarna samt tillgången på utbildningsplatser i de olika kommu-
ner/regioner som kan komma ifråga för flyktingmottagning”.84 Statens
invandrarverk borde ha ansvaret för att föra diskussioner med ett antal kom-
muner om, som arbetsgruppen uttryckte sig, ett planerat ”omhändertagande”
av flyktingar. Avtal borde träffas mellan stat och kommun om hur många
flyktingar som kommunen skulle ta emot inom en viss period; den ekono-
miska ersättningen som kommunen skulle få från staten samt innehållet i
kommunens flyktingomhändertagande.85

                                          
81 Ds A 1981:11, s. 142 f.
82 Förkortningen UAT står för ”uppehålls- och arbetstillstånd”.
83 Ds A 1981:11, s. 84.
84 Ibid., s. 85.
85 Ibid., s. 110. En viktig aspekt av den föreslagna samverkan mellan stat och kommun var enligt

arbetsgruppen även att det skulle komma att leda till ”en ökad medvetenhet och uppslutning kring
vår flyktingpolitik” (Ibid., s. 85).
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En bättre planering redan vid flyktingarnas ankomst till Sverige skulle
alltså skapa förutsättningar för en mer effektiv integration i det svenska sam-
hället. Flyktingen skulle redan från början hamna i en kommun där det fanns
utvecklingsmöjligheter vad gällde bostad, arbete och studier. Vidare skulle
koncentrationen av invandrare till storstadsområdena begränsas. Den ambition
som här uttrycktes att genom aktiv styrning av flyktingarnas bosättning
påverka befolkningssammansättningen i olika kommuner borde aktualisera
våra spänningsförhållanden mellan individen och kollektivet och mellan etnos
och demos. Hur skulle flyktingarnas egna önskemål om placering vägas mot
Invandrarverkets uppfattning om vilka kommuner som gav bäst möjligheter
till integration? Och hur skulle man, om det blev nödvändigt, prioritera mel-
lan kommuner där det fanns många landsmän (möjligheter till samhörighet i
etnos) respektive kommuner med goda möjligheter till arbete och studier
(möjligheter till samhörighet i demos)? 

AGFA-gruppen uppmärksammade inte någon av dessa spänningar. Vis-
serligen berördes indirekt förhållandet mellan etnos och demos. Flyktingre-
formen var som vi sett avsedd att minska koncentrationen av invandrare till
vissa orter. Det var däremot inte meningen att motverka etnisk boendekon-
centration som sådan. AGFA-gruppen menade tvärtom att Invandrarverket i
planeringen av bosättningsorter så långt möjligt borde se till att flyktingar
med samma etniska, språkliga eller kulturella bakgrund skulle kunna komma
till samma kommun.86 Samma synpunkt lämnades för övrigt även i ett delbe-
tänkande från IPOK som presenterades något år senare, och som bland annat
behandlade principer för flyktingmottagandet. IPOK menade där att det var
positivt om några få etniska grupper kunde koncentreras i vissa kommuner.87

Det var koncentration av invandrare från många olika länder som var det som
genom planering så långt möjligt borde undvikas, bland annat eftersom det
minskade kommunens möjligheter att ge ändamålsenlig service: 

Om ett stort antal etniska grupper bosätter sig i en kommun minskar möjlighe-
terna att ge fullgod service eftersom det måste ske på ett stort antal språk. Där-
med minskar också förutsättningarna att nå de invandrarpolitiska målen.88

Sammanfattningsvis hade både AGFA-gruppen och IPOK gett uttryck för
samma ståndpunkt i fråga om problematiken kring etnos–demos som vi såg i
1970-talets offentliga diskurs. En koncentration av invandrare från många
olika länder borde motverkas därför att den på olika sätt var negativ för möj-
ligheten till integration i den svenska medborgargemenskapen. Om invandrare
med samma språkliga eller etniska bakgrund kunde samlas till ett och samma
ställe var det däremot positivt, eftersom det främjade möjligheten till kultur-
bevarande. Men det var ingen som uppmärksammade att det skulle finnas en

                                          
86 Ds A 1981:11, s. 86, se även s. 95.
87 SOU 1983:29, s. 238.
88 Ibid., s. 241.
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spänning mellan etnos och demos. Man utgick uppenbarligen från att det nya
flyktingmottagandet skulle ge flyktingarna tillgång till en social boendemiljö
som främjade integration i den svenska demosgemenskapen och i den egna
etnosgemenskapen på en och samma gång. 

Regeringens proposition 1984
Det dröjde ända till mars 1984 innan regeringen presenterade ett förslag om
nytt reformerat flyktingmottagande.89 Det statliga ansvaret för mottagande av
flyktingar skulle föras över från AMS till Invandrarverket. Invandrarverket
skulle få i uppdrag att träffa överenskommelser med ett antal kommuner om
mottagande och omhändertagande av flyktingar mot statlig ersättning. Såväl
de organiserat överförda flyktingarna (kvotflyktingar) som spontant inresta
asylsökande skulle vid sin ankomst till Sverige enbart behöva vistas några
veckor på statlig flyktingförläggning innan de kunde placeras i en kommun
som Invandrarverket träffat överenskommelse med. Kommunen skulle sedan
ansvara för att ge de asylsökande och flyktingarna svenskundervisning och
introduktion i det svenska samhället.90

Regeringens proposition byggde på grundtanken från AGFA-gruppens för-
slag, nämligen att flyktingarna så tidigt som möjligt ”skall kunna leva som
övriga invånare i en normal miljö och att de där skall få en behovsanpassad
introduktion i det svenska samhället”.91 Systemet med överenskommelser
mellan stat och kommuner om flyktingmottagning var ”även en väg att
minska koncentrationen av flyktingar till vissa kommuner”.92 Det nya sys-
temet skulle bidra till att avlasta de kommuner dit tillströmningen av flyk-
tingar under den senaste tiden varit stor.93

Uppmärksammades spänningarna mellan individen och kollektivet och
mellan etnos och demos i propositionen? Invandrarminister Anita Gradin
betonade där att den enskilde individens önskemål så långt möjligt borde tas i
beaktande vid utplacering i kommun. Det viktiga var att finna en kommun där
flyktingen själv skulle kunna tänka sig att slå sig ned:

Jag utgår från att det vid erbjudande av bostad och mottagande i planerade for-
mer kommer att kunna tas så stora hänsyn till individuella önskemål och behov
att erbjudandena överlag kommer att accepteras av de tillståndssökande. Det är
självklart att den som har sin familj i en kommun eller har någon annan stark
anknytning till en viss kommun inte bör erbjudas bostad på annat håll. Erfaren-
heterna visar emellertid att en stor del av de asylsökande inte har någon nära
anknytning till någon särskild kommun. Även dessa bör emellertid som regel –

                                          
89 För en analys av beslutet om reformerat flyktingmottagande, se Soininen, 1993.
90 Proposition 1983/84:124, s. 13–25. 
91 Ibid., s. 14.
92 Ibid.
93 Ibid.
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om de så önskar – erbjudas bostad i en kommun som tar emot landsmän eller där
det redan tidigare finns landsmän.94

Den önskvärda styrningen av flyktingarnas bosättning, enligt vad som
sedermera kom attt kallas hela-Sverige-principen, löpte således inte risken att
kränka individens valfrihet. Invandrarministern påpekade även att det för att
undvika en situation med omfattande sekundär flyttning mellan olika kom-
muner var viktigt att lyssna på individernas egna önskemål.95

Vad gällde spänningen mellan etnos och demos betonade invandrarminis-
tern, på samma vis som AGFA-gruppen och IPOK, att koncentration av ett
stort antal olika språkliga grupper till en och samma kommun borde motver-
kas, eftersom det som regel innebar svårigheter att ge fullgod service åt alla.
Det nya systemet skulle däremot ge större möjligheter att påverka boende-
sammansättningen i riktning mot koncentration av några få språkgrupper i en
och samma kommun. Invandrarministern menade att med reformen borde
”etniska grupper få bättre möjligheter än nu att hålla ihop och få en ändamåls-
enlig service”.96 I planeringen av placering av nyanlända skulle man åtmins-
tone i viss mån kunna se till att olika kommuner tog hand om olika språk-
grupper:

I överenskommelsen mellan SIV och en kommun kan t.ex. anges vilka nationa-
liteter eller språkgrupper av asylsökande och flyktingar som kommunen i första
hand vill planera för och som SIV i första hand bör erbjuda mottagning i kom-
munen. Med hänsyn till gällande lagstiftning och till osäkerheten i fråga om
flyktinginvandringens sammansättning kan dock inte en överenskommelse inne-
hålla garantier för att kommunen endast skall få ta emot en bestämd flyktingka-
tegori eller att denna kategori verkligen kommer till kommunen.97

Flyktingarna borde styras till kommuner som erbjöd goda förutsättningar
både vad gällde möjligheter på arbets- och bostadsmarknaden och närhet till
människor med samma etniska tillhörighet. De kommuner som valdes skulle
med andra ord erbjuda tillgång både till ett det slags sociala nätverk som var
viktiga för individens integration till den övergripande samhällsgemenskapen
(framför allt integration till arbetslivet) och de nätverk som var viktiga för den
personliga identiteten. 

Vad hände då om man inte kunde finna kommuner som var bra i båda
dessa avseenden samtidigt? Vilket värde borde då prioriteras? Var det vikti-
gaste att flyktingen i en viss kommun ansågs ha goda chanser att skaffa sig en
bostad och ett jobb, och på så vis kunde komma in i det svenska samhället?
Eller borde man istället prioritera det värde som låg i att flyktingen i en annan
kommun skulle ha nära till umgänge med människor som talade samma språk

                                          
94 Proposition 1983/84:124, s. 24.
95 Ibid., s. 23.
96 Ibid., s. 22.
97 Ibid., s. 19.
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och hade samma kulturella bakgrund? Invandrarministern varken uppmärk-
sammade att det skulle bli fråga om några sådana värdekonflikter eller angav
hur man i så fall borde prioritera. 

Riksdagsbehandlingen
Som vi sett hade spänningarna individ–kollektiv och etnos–demos inte upp-
märksammats i de ovan analyserade utredningsbetänkandena eller i regering-
ens proposition. I riksdagen var det emellertid en aktör som tydligt uppmärk-
sammade de båda spänningarna, nämligen Vänsterpartiet kommunisterna.
Partiet reserverade sig mot förslaget om planering av flyktingarnas bosättning
eftersom det riskerade att råka i konflikt både med flyktingarnas individuella
valfrihet och med deras möjligheter att utveckla en samhörighet i den egna
etniska gruppen. Propositionsförslaget innebar enligt reservanterna ”en hård
styrning av flyktingars och asylsökandes bosättning i olika kommuner i landet
och att det föreslagna systemet därför inte lämnar några valmöjligheter alls
för den enskilde flyktingen/asylsökanden”.98 Reservanterna var vidare oroliga
för att systemet skulle motverka flyktingars möjlighet att hålla samman i den
egna gruppen. En etnisk koncentration hade många fördelar som inte borde
underskattas, bland annat vad gällde möjligheten för kommunen att erbjuda
utbildning och hemspråksundervisning på ett effektivt och billigt sätt. Vidare
var koncentrationen viktig för flyktingarnas föreningsverksamhet:

Möjligheten att bedriva föreningsverksamhet är av minst lika stor betydelse som
tillgången på bostäder när det gäller placeringen av flyktingar och asylsökande i
olika kommuner.99

Vpk pekade även på risken att flyktingmottagandet ”förvandlas till ett
bostadspolitiskt instrument som främst syftar till att fylla tomma lägenheter
som finns i olika kommuner. Tomma lägenheter har ofta en dålig social miljö
och segregation blir därför ett faktum i många fall”.100

Utskottsmajoriteten såg för sin del inte någon risk med att den statliga
styrningen av flyktingmottagandet skulle gå ut över, som man uttryckte sig,
den enskildes ”reella valfrihet” när det gällde bosättningsort.101 Majoriteten
uppmärksammade därmed spänningen mellan individen och kollektivet, men
hävdade att den var falsk. Vad gällde Vpk:s synpunkt om flyktingmottagning-
ens konsekvenser för invandrares möjlighet att upprätthålla tillhörighet till
den egna etniska gruppen gjorde utskottsmajoriteten vidare en annan bedöm-
ning. Liksom regeringen hävdade man att denna möjlighet snarast skulle öka

                                          
98 Socialförsäkringsutskottets betänkande 1983/84:27, s. 22.
99 Ibid.
100 Ibid.
101 Ibid., s. 9.
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med det nya systemet för flyktingmottagning.102 Även spänningen mellan
etnos och demos var därmed enligt majoriteten falsk: man skulle med den nya
flyktingmottagningen kunna uppnå en social miljö som främjade flyktingar-
nas integration i den svenska samhällsgemenskapen (kommuner där det fanns
arbetstillfällen) utan att för den skull reducera möjligheterna för tillhörighet
till den egna etniska gruppen (kommuner där det fanns landsmän).

Riksdagen beslutade att det nya systemet för flyktingmottagning skulle
införas och börja gälla från 1985.103

Invandrarpolitiska kommittén 1984
Låt oss nu se vad IPOK hade att säga om invandrares boendekoncentration i
sitt slutbetänkande 1984. I samband med det nya flyktingmottagandet hade
som vi sett diskuterats hur man genom planering skulle kunna påverka nyan-
lända flyktingars bosättningsort och på så vis motverka koncentration av
invandrare från många olika länder. I IPOK:s slutbetänkande diskuterades
vilka åtgärder som kunde och borde vidtas av kommunerna för att försöka
styra invandrares bosättning till olika bostadsområden. 

Utredningen uppmärksammade att målet om social allsidighet ibland tagits
som förevändning för olaga diskriminering av bostadssökande som var
invandrare. Det hade i flera fall hänt att kommunala bostadsföretag nekat
utländska medborgare bostad i områden där en stor del av hyresgästerna redan
tidigare var utländska medborgare, med motiveringen att man ville motverka
eller lindra boendesegregation. IPOK hänvisade till Diskrimineringsutred-
ningen (DU) som hade gett en ingående belysning av gällande regler, och
funnit att kommunernas, som det kallades, ”selektiva åtgärder” vid bostads-
förmedling som syftade till att styra invandrares bosättning innebar olaga dis-
kriminering. Detta var med andra ord ett flagrant exempel på hur allsidig-
hetsmålet kunde komma i konflikt med den individuella valfriheten. IPOK
poängterade att diskriminering självklart inte fick förekomma. Samtidigt
framhöll man att om det inte gick emot den enskildes önskan var det ”snarast
angeläget att bostadsförmedlingen aktivt går in för att försöka ordna bostäder
i stadsdelar med lågt antal invandrare”.104

IPOK uppmärksammade även en styrningsambition som gick ut på att
främja koncentration av några få etniska grupper till ett och samma bostads-
område. I Stockholm hade man för ett bostadsområde i den planerade stads-
delen Hansta diskuterat möjligheten att pröva en ny modell där man planerade
för en koncentration av invandrare från vissa språkgrupper:

                                          
102 Ibid., s. 9. I ett yttrande från Socialutskottet framhävdes även att möjligheten att hålla sam-

man i den etniska gruppen var av betydelse inte minst för politiska flyktingar ”som ofta avser att så
snart som möjligt återvända till sitt hemland” (Ibid., s. 31).

103 Socialförsäkringsutsskotets betänkande 1983/84:27; riksdagsprotokoll 1983/84:140;
rskr.185.

104 SOU 1984:58, s. 132.
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Modellen skulle innebära att det mesta i stadsdelen ordnas på dessa språk i för-
väg, genomtänkt och genomgripande. Språkvalet måste marknadsföras i så god
tid, att just beslutade språkgrupper blir attraherade av området. Beslutar man om
språkval i rätt tid kan gruppernas representanter vara med på planeringsstadiet,
t.ex. genom sina föreningar.105

Invandrarpolitiska kommittén ansåg att den ansats som fanns i planerna
angående bostadsområdet Hansta låg ”väl i linje med de invandrarpolitiska
målsättningarna”. Utredningen förordade därför försök att genom planering
av kommunala servicen styra inflyttningen till nybyggda områden så att några
invandrargrupper utgjorde ”en stor del av de i området bosatta invandrarna”
och så att man undvek en situation med invandrare från många olika länder.106

Uppmärksammdes då spänningen mellan individen och kollektivet i sam-
band med diskussionen om Hansta-strategin? I planeringen av stadsdelen
Hansta hade man talat om att de boende idealt sett borde omfatta 13 procent
invandrare och resten infödda. Det framgick däremot inte hur man skulle för-
söka upprätthålla dessa proportioner.107 IPOK underströk att en boendeplane-
ring som den i Hansta inte fick innebära något ”förbud för invandrare av
annan nationalitet att flytta in i området”.108 Det kan tolkas som uttryck för
uppfattningen att det var individens valfrihet – och inte den kollektiva nyttig-
heten social miljö – som var det som borde prioriteras. Spänningen mellan
etnos och demos uppmärksammades däremot inte av utredningen. Utgångs-
punkten var uppenbarligen att man genom planering skulle kunna uppnå en
ideal boendesammansättning där individens integration i den svenska demos-
gemenskapen och den egna etnosgruppen inte stod i motsättning till varandra.

Vi har nu sett hur IPOK i sitt betänkande berört två möjliga strategier för
kommunerna att försöka påverka sammansättningen av de boende i olika om-
råden – genom aktiv bostadsförmedling och genom aktiv planering av
kulturspecifik service till vissa områden. Därutöver konstaterade kommittén
                                          

105 SOU 1984:58, s. 130.
106 Ibid., s. 132.
107 Bakgrunden till det planerade bostadsområdet i Hansta förtjänar att beskrivas något ytterli-

gare. Invandrarverkets dåvarande generaldirektör Thord Palmlund hade år 1980 framfört tanken om
att staten borde verka för att invandrargrupper med gemensamt språk i möjligaste mån skulle kon-
centreras till samma kommun. Detta skulle göra det möjligt för specialinriktad service som dag-
hem, skolor och hemspråksundervisning men även andra typer av stöd till organisationer och grup-
per. Olika kommuner skulle ta hand om olika språkgrupper. Förslaget innebar att invandrare skulle
flytta så att “en lagom stor grupp” av en eller några nationaliteter samlades i en kommun. Flyttning
skulle vara helt frivillig men kunde uppmuntras genom att ge flyttningsbidrag. Bostadsminister
Birgit Friggebo tog åter upp diskussionen någon månad senare. Hon såg positivt på Palmlunds för-
slag och menade att politikerna inte lyssnat tillräckligt på de invandrargrupper som velat bo till-
sammans. Hon ansåg att idén borde diskuteras mer ingående, och att en positiv form av bostadsseg-
regation kunde utvecklas ur den. Planerna på att bygga ut Hansta lades dock på is efter några år, på
grund av kommunens åtstramade ekonomi. Idén om planerad etnisk boendekoncentration genom-
fördes aldrig. (Se vidare Andersson-Brolin, 1984, s. 12–13, Sangregorio, 1984, s. 29–32).

108 SOU 1984:58, s. 132.
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att det var nödvändigt att särskilt rikta sig till invandrartäta bostadsområden
med särskilda åtgärder för att motverka segregationens negativa konsekven-
ser. Det behövdes särskilda insatser inom barnomsorg, skola, kultur och fri-
tidsverksamhet. De områden det gällde var ett tiotal bostadsområden i Stock-
holm, Göteborg, Malmö, Botkyrka och Södertälje. Utredningen föreslog att
en särskild kartläggning skulle göras av dessa bostadsområden, där särskilt
problemen i förskolan och skolan uppmärksammades.109

Den strategi som föreslogs av utredningen – att selektivt rikta sig till de
bostadsområden som hade problem och som var invandrartäta – borde enligt
min analysapparat aktualisera spänningen mellan allmänna och riktade åtgär-
der. Risken fanns att riktade åtgärder till bostadsområden där det bodde
många invandrare skulle bidra till att stigmatisera dessa som ”problemområ-
den”. Utredningen var medveten om att det fanns en spänning mellan åtgärder
som var allmänna och åtgärder som riktades exklusivt till invandrare. Man
klargjorde att förslaget om särskilda åtgärder var ett avsteg från principen att
betrakta invandrarnas boendefrågor som en del av den allmänna bostadspoli-
tiken. Grundregeln måste vara att problemen med invandrarnas koncentration
till vissa bostadsområden åtgärdades inom ramen för den allmänna bostads-
politiken. Men den höga koncentrationen av invandrare i några bestämda
bostadsområden hade enligt IPOK ”speciella invandrarpolitiska konsekven-
ser” vilket motiverade ett undantag från regeln: 

Vårt förslag i det följande syftar till att i en akut krissituation kunna motverka
vissa negativa konsekvenser av sådana starka koncentrationer av invandrargrup-
per till vissa bostadsområden.110

Spänningen mellan allmänna och riktade åtgärder var uppenbar. Segrega-
tionsproblematiken borde egentligen lösas som en del av den allmänna
bostadspolitiken och inte som en åtgärd specifikt riktad till invandrare. Å
andra sidan krävdes kraftfulla insatser för att komma till rätta med de mest
akuta problemen. Utredningen uppmärksammade och erkände att det förelåg
ett spänningsförhållande. Dess sätt att hantera spänningen var att framhäva att
de åtgärder det här kunde bli fråga om måste betraktas som ett undantag.

Invandrarpropositionen 1986
I den invandrarpolitiska propositionen 1986 kommenterades idén bakom det
planerade bostadsområdet i Hansta som IPOK beskrivit i sitt slutbetänkande.
Flera remissinstanser hade varit positiva till initiativet. Även invandrarminis-
ter Anita Gradin instämde i bedömningen att det fanns positiva effekter av att
invandrare bodde koncentrerat i vissa områden: 

De förbättrade möjligheterna att inom barnomsorg och skola ge möjligheter till
träning och undervisning i hemspråket bör särskilt framhållas. Möjligheterna att

                                          
109 SOU 1984:58, s. 132.
110 Ibid.
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ge social service på annat språk än svenska och det bättre underlag för kultur-
och fritidsaktiviteter som följer av viss boendekoncentration är också förhållan-
den som bör beaktas.111

Invandrarministern framförde även tanken, som tidigare framkommit i
olika utredningar, att problemet i de så kallade invandrartäta bostadsområdena
var att det där samlades människor med så många sinsemellan olika språkliga
och kulturella tillhörigheter och dessutom ofta relativt nyanlända till landet: 

Det är min uppfattning att det inte är koncentrationen i sig som är det största
problemet; kanske är det snarare antalet språkgrupper som ger upphov till svå-
righeterna inom t.ex. skola och barnomsorg.112

Åtgärder som det planerade Hansta-projektet var således positiva. Men det
krävdes dessutom riktade åtgärder till de områden där invandrare från många
olika länder koncentrerades. Invandrarministern uppmärksammade särskilt att
det svenska språkets ställning i dessa områden hade visat sig vara oroväck-
ande svag. Hon betonade att ”det är av stor vikt att förstärka det svenska språ-
ket i sådana bostadsområden främst genom insatser i områdenas skolor och
barnomsorg, men även inom kultur- och föreningsaktiviteter”.113 Invandrar-
ministern gav dock inte några konkreta förslag på åtgärder. Invandrarverket
hade fått i uppdrag att sammanställa och utvärdera de särskilda invandrarpoli-
tiska insatser som redan gjorts i bostadsområden med särskilt hög andel
invandrare.114 Ytterligare överväganden var således att vänta. Invandrarmi-
nistern uppmärksammade inte heller att det skulle utgöra något problem att
rikta sig till just invandrartäta bostadsområden med särskilda åtgärder. Om
hon var medveten om spänningen mellan allmänna och riktade åtgärder var
det alltså ingenting som gav några spår i propositionen.

Övervägandena om invandrares boende ledde inte till några diskussioner i
riksdagens behandling av regeringens proposition.115

Sammanfattning 
Jag har nu analyserat 1980-talets offentliga diskurs både på det bostadspoli-
tiska och invandrarpolitiska området i frågan om social boendemiljö som väl-
färdspolitisk nyttighet. I den bostadspolitiska diskursen tonades som vi sett
allsidighetsmålet ned, åtminstone som en självständig målsättning. Nu dekla-
rerades tydligt att individens valfrihet var det prioriterade värdet inom
bostadspolitiken. Åtgärder mot segregation koncentreras vidare på vissa

                                          
111 SOU 1984:58, s. 49.
112 Proposition 1985/86:98, s. 48.
113 Ibid., s. 49.
114 Uppdraget resulterade år 1986 i en rapport från Invandrarverket (Statens Invandrarverk,

1986).
115 Frågan om boendekoncentration etc. aktualiserades varken i Socialförsäkringsutskottets

betänkande 1985/86:20 eller i riksdagsdebatten (Riksdagsprotokoll 1985/86:153).
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befolkningskategorier och vissa bostadsområden. Bostadsområden med hög
andel invandrare identifierades av bostadspolitiska kommittén som en mål-
grupp för särskilda åtgärder. Utredningen uppmärksammade emellertid inte
att det skulle vara problematiskt med sådana riktade åtgärder ur stigmatise-
ringssynpunkt. Samtidigt betonades att det var svårt att se vad man inom
ramen för den konventionella bostadspolitiken kunde göra för att möta de
särskilda behoven i dessa områden. Utredningen hänvisade till överväganden
inom invandrarpolitiken.

Även inom den invandrarpolitiska diskursen erkändes att det var nödvän-
digt att rikta sig till invandrartäta områden med särskilda åtgärder. Det rörde
sig både om att tillfredsställa behov som var invandrarspecifika och sådana
som hade att göra med de boendes utsatta socio-ekonomiska position. IPOK
uppmärksammade att det rådde en spänning mellan allmänna och riktade
åtgärder – de områdesinriktade åtgärderna gick egentligen mot en princip om
att invandrares boende skulle behandlas som en del av den allmänna bostads-
politiken. Analysen visade att utredningen hanterade spänningen genom att
betona att de riktade åtgärderna utgjorde undantag motiverade av en
krissituation i de aktuella bostadsområdena. Spänningen mellan allmänna och
riktade åtgärder uppmärksammades däremot inte i regeringens proposition.
Diskursen är därför att betrakta som heterogen.

Vidare har vi sett att man i den invandrarpolitiska diskursen, till skillnad
från den bostadspolitiska, såg en möjlighet att genom politisk styrning
påverka hur människor bosatte sig. Övervägandena inför beslutet om reforme-
rat flyktingmottagande gick ut på att stat och kommun genom planering borde
kunna påverka nyanlända flyktingar att bosätta sig mer spritt över landet. Den
stora koncentrationen till storstadskommunerna skulle på så vis motverkas,
och förutsättningar skapas för mer allsidiga boendemiljöer. Spänningen mel-
lan individen och kollektivet och den mellan etnos och demos var aktuella i
dessa överväganden. Det var emellertid först vid riksdagsbehandlingen som
de tydligt uppmärksammades av aktörerna. Vpk var där den aktör som häv-
dade att planeringen riskerade att strida mot individens autonomi och att
ambitionen att sprida flyktingar till olika kommuner kunde motverka möjlig-
heten för en etnisk infrastruktur. Majoriteten tillbakavisade att det skulle upp-
stå någon konflikt mellan värdena i de båda spänningsförhållandena. Dis-
kursen är med andra ord att betrakta som heterogen i fråga om dessa båda
spänningar.
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Politik mot boendesegregation under 1990-talet 

Borgerlig regering 1991–94 
Riksdagsvalet på hösten 1991 ledde till regeringsskifte. En borgerlig minori-
tetsregering tog över efter den tidigare socialdemokratiska. Låt oss nu följa
hur frågan om social boendemiljö som välfärdspolitisk nyttighet behandlas
inom ramen för den bostadspolitiska respektive invandrarpolitiska diskursen
under denna period. Som vi skall se aktualiserades frågan dels i samband med
den nya regeringens förslag att slopa kommunernas rätt att anvisa bostad och
dels i samband med nya överväganden om flyktingmottagandet. 

Den bostadspolitiska diskursen 
Både inom den offentliga politiska diskursen och inom forskarvärlden är det
flera som hävdat att det borgerliga regeringsskiftet 1991 innebar ett bostads-
politiskt ”systemskifte”.116 Under den nya borgerliga regeringen avvecklades
flera av bostadspolitikens centrala institutioner och styrinstrument. Exempel-
vis togs kommunernas möjlighet att använda sig av anvisningsrätt bort.
Bostadsanvisningsrätten hade som vi sett tidigare på en retorisk nivå kopplats
samman med bostadspolitikens allsidighetsmål. Refererade man till allsidig-
hetsmålet och frågan om boendesegregation även i övervägandena inför slo-
pandet av detta styrmedel? 

Upphävandet av bostadsanvisningsrätten
Regeringen föreslog ett slopande av bostadsanvisningsrätten i en proposition
på våren 1993 som även innehöll förslag om att slopa de särskilda reglerna i
bostadsförsörjningslagen som gjorde kommuner skyldiga att upprätta och
redovisa bostadsförsörjningsprogram. Regeringen menade dessutom att de
särskilda reglerna om kommunal bostadsförmedling skulle tas bort. En utred-
ning om statens stöd för bostadsfinansiering hade förordat ett slopande av
bostadsanvisningslagen.117 En annan utredning, Bostadsförmedlingensutred-
ningen, hade istället kommit fram till synpunkten att lagen borde behållas.118 I
remissvar angående de båda utredningarna framfördes farhågor om att bortta-
gandet av styrinstrument som bostadsanvisningsrätten skulle leda till en för-
värrad boendesegregation. Boverket menade i exempelvis att upphävandet av
lagen ytterligare skulle försvåra möjligheterna att bedriva kommunal bostads

                                          
116 I den akademiska diskursen behandlas frågan bland annat i Bengtsson & Sandstedt, 1999 och

Lindbom, 2001. För exempel på frågans behandling i den offentliga politiska diskursen, se
Bostadsutskottets betänkande 1992/93:11, s. 5–7. 

117 SOU 1992:47, s. 116.
118 SOU 1992:71, s. 66 ff.
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förmedling i kommuner med hårt tryck på bostadsmarknaden, och att riskerna
för en segregerad bostadsmarknad skulle öka.119

Den moderate skatteministern Bo Lundgren klargjorde i propositionen att
förändringen var avsedd att ”förenkla, avbyråkratisera och ge förutsättningar
för framväxten av bostadsförmedlingsverksamhet i nya former”.120 Han
menade att avregleringen inte skulle få några negativa återverkningar för de
hushåll som hade svårt att hävda sig på bostadsmarknaden. De avregleringar
som man nu föreslog syftade enligt honom tvärtom ”till att åstadkomma en
väl fungerande bostadsmarknad där höga sociala ambitioner kan upprätthål-
las.”121

Hittills hade frivilliga avtal kunnat träffas utan att lagen behövt tillämpas.
Både de allmännyttiga bostadsföretagens riksorganisation SABO och Sveri-
ges Fastighetsägareförbund hade i olika sammanhang utfäst sig att verka för
att lägenheter också i framtiden skulle stå till kommunernas förfogande för de
utsatta hushållen, under förutsättning att rimliga ekonomiska och andra
garantier lämnades av kommunerna. Regeringen bedömde därför att några
lagregleringar inte var nödvändiga. För att ändå se till att de utsatta hushållen
inte fick en sämre situation efter det att lagen upphävts, avsåg man att tillsätta
en särskild grupp med företrädare för bland annat Socialstyrelsen, Boverket,
kommunerna, fastighetsägarna och regeringen. Gruppen skulle övervaka att
bostadsförsörjningen till de berörda hushållen fungerade tillfredsställande.
Skulle situationen för de utsatta grupperna förvärras efter det att lagen om
kommunal bostadsanvisningsrätt slopats kunde man ”inte utesluta att någon
typ av mera begränsat regelsystem måste aktualiseras”.122

I bostadsutskottet reserverade sig socialdemokraterna mot propositionen.
Målet om allas rätt till en god bostad förutsatte enligt reservanterna aktiva
insatser av kommunerna, vilket i sin tur krävde styrinstrument. Oppositions-
partierna menade dessutom att lagändringen skulle få negativa återverkningar
på boendesegregationen.123 I riksdagsdebatten hävdade t.ex. Marianne
Carlström (s) att hon var övertygad om ”att framtiden kommer att utvisa att
segregationen kommer att öka med dessa förändringar”.124 Vidare kan man
notera att Carlström i sitt inlägg indirekt uppmärksammade spänningen
mellan allmänna och riktade åtgärder. Hon hävdade nämligen att slopandet av
bostadsanvisningsrätten skulle komma att leda fram till en situation som den i
England, där man tillämpade ett system med ”social housing”. Med detta
                                          

119 Proposition 1992/93:242, s. 23.
120 En av de första åtgärder som den borgerliga regeringen vidtog var att avskaffa det särskilda

Bostadsdepartementet. De bostadspolitiska frågorna delades upp mellan olika departement. Skat-
teminister Bo Lundgren fick ansvar för bostadsfinansieringsfrågor inom finansdepartementet. För
en analys av dessa förändringar inom regeringskansliet, se Persson, 2001, s. 109–116.

121 Proposition 1992/93:242, s. 23.
122 Ibid., s. 24.
123 Bostadsutskottets betänkande 1992/93:19, s. 12 f.
124 Riksdagsprotokoll 1992/93:116, s. 123.
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system hänvisades mindre bemedlade grupper till ett boende med lägre stan-
dard; ”[d]är markeras deras standard och deras utslagning tydligt i samhället”.
Samtidigt medgav Carlström att de existerande lagarna faktiskt sällan aktivt
användes. Men de borde enligt henne ändå vara kvar eftersom ”de i alla fall
[ger] kommunerna och de ansvariga politikerna en möjlighet att lagvägen
göra en rättvis fördelning av de befintliga bostäderna”.125

Vänsterpartisten Eva Zetterberg kritiserade i riksdagsdebatten de rege-
ringsbärande partierna för att i allmänhet inta en alltför passiv hållning till
frågan om segregation: ”Denna fråga är mera aktuell än någonsin. Men den
borgerliga majoriteten tycks inte ha något som helst intresse för att åstad-
komma förändringar på denna punkt.”126 Vänsterpartiet menade att man för
att aktivt kunna motverka segregationen borde införa obligatorisk bostads-
förmedling. 

Bostadsutskottets ordförande, centerpartisten Agne Hansson, nämnde inte
frågan om segregation i sina debattanföranden. Han menade emellertid att
Carlström och Zetterberg hängav sig åt ”stora överdrifter”.127 Att slopa det
kommunala bostadsförmedlingsmonopolet och den kommunala bostadsanvis-
ningsrätten skulle ju inte innebära någon stor praktisk förändring, eftersom
dessa styrmedel ändå inte fungerat, resonerade Hansson. Vidare framhöll han
att regeringen gett löfte om att situationen för de utsatta grupperna noga skulle
bevakas. Den särskilda grupp som tillskapats för detta ändamål betraktade
Hansson som en garanti för att slopandet av lagarna inte skulle leda till några
negativa konsekvenser. 

Det var tydligt att socialdemokrater och vänsterpartister ville koppla
samman slopandet av lagregleringar med segregationsfrågan. Den borgerliga
regeringen beskylldes för att rycka undan de medel med vilka man kunde
bekämpa segregationen och uppnå en mer allsidig boendemiljö. Företrädare
för regeringen påpekade emellertid att styrmedlen i praktiken inte användes
för dessa ändamål, och att lagändringen inte skulle innebära några negativa
konsekvenser för segregationen. I förhållande till spänningen individ–kollektiv
kan diskursen betraktas som heterogen. Däremot aktualiserades i debatten inte
frågan om boendesegregation av invandrare. Den analytiska spänningen
mellan etnos och demos var därför inte heller aktuell.

Den invandrarpolitiska diskursen
I mars 1992 tillsatte den borgerliga regeringen en utredning för att se över
systemet för mottagande av asylsökande och flyktingar. Man identifierade tre
mål som borde uppnås: reducera de långa vistelsetiderna på flyktingförlägg-
ning; öka möjligheterna för de asylsökande att själva välja sitt boende samt

                                          
125 Riksdagsprotokoll 1992/93:116, s. 123.
126 Ibid., s. 119.
127 Ibid, s. 119.
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minska samhällets kostnader för asylmottagandet. Det var de långvariga vis-
telsetiderna på flyktingförläggning som var det stora problemet. Det ledde till
passivisering och långvarigt bidragsberoende och motverkade därmed en
framtida integration i det svenska samhället. Vidare var förläggningsverk-
samheten mycket kostsam för det svenska samhället. Regeringen konstaterade
i direktiven att det främsta medlet att korta tiden på flyktingförläggning var att
få till stånd snabbare handläggning av asylärendena. Men vistelsetiden skulle
också kunna minskas om flyktingarna gavs större möjligheter att på egen
hand ordna sin bostadssituation medan de väntade på besked om asyl.128

Den särskilda utredaren Monica Werenfels-Röttorp överlämnade sitt
betänkande till regeringen i december 1992. I betänkandet föreslogs att de
asylsökande som ville och kunde skulle få möjlighet att ordna sitt eget boende
under väntetiden. Utredaren poängterade att eget boende var att föredra för
den som hade möjlighet till detta. Hon framhöll det positiva i att de alsylsö-
kande fick möjlighet att själva välja och ta ansvar över sin egen situation.
Invändningar hade rests mot att eget boende riskerade att leda till problem för
de asylsökande – att de måste tränga ihop sig med andra släktingar och att de
tvingades flytta mellan olika boenden vilket kunde skapa problem inte minst
för barnens skolgång. Utredaren bemötte dessa farhågor med att det måste
vara upp till de enskilda asylsökandena att ta ansvar för detta, man kunde
”inte hindra dem från att göra misstag”.129 Möjligheten för de asylsökande att
välja eget boende kontrasterades mot statlig paternalism. Att inskränka valfri-
heten med hänvisning till att den kunde medföra problem för den enskilde
vore enligt utredaren ”ett märkligt utslag av förmynderi och det är knappast
Invandrarverkets sak att skydda människor från konflikter med släktingar
eller andra”.130

Individens valfrihet och eget ansvar var alltså det som framhävdes. Det
gällde, med utredningens ord, att styra över samhällets resurser ”från socialt
stöd till hjälp till självhjälp”.131 Men vilka konsekvenser kunde då ökad val-
frihet få för den sociala boendemiljön? Uppmärksammade utredaren att det
fanns en spänning mellan att å ena sidan göra det möjligt för asylsökanden att
fritt välja sitt boende och att å andra sidan främja en allsidig social boende-
miljö? Uppmärksammades spänningen mellan en boendemiljö som främjade
etnos respektive den som främjade demos? 

Utredaren uppmärksammade frågan om social miljö i samband med flyk-
tingförläggningar. Det fanns en risk att ”den samling av utlänningar” som en
flyktingförläggning utgjorde kunde skapa främlingsfientlighet och även

                                          
128 Dir. 1992:25, s. 3. Regeringen menade att de asylsökande som inte kunde få ett relativt

snabbt beslut på sin asylansökan även borde tillåtas att söka och ta ett arbete.
129 SOU 1992:133, s. 100.
130 Ibid.
131 Ibid., s. 117.
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underlätta angrepp av olika slag. Liknande argument kunde anföras mot att
utlänningar koncentrades till vissa bostadsområden: 

Andra invänder att det egna boendet, som ju i princip kommer att innebära inne-
boende hos släktingar, ju knappast förhindrar främlingsfientlighet eftersom
släktingarna ofta bor i redan invandrartäta områden. Denna invändning är knap-
past relevant. Dels beror boendet på hur länge släktingarna har bott i Sverige,
dels är det alls inte självklart att det är negativt att som asylsökande hamna i
invandrartäta bostadsområden.132

Utredaren erkände i ovanstående citat visserligen att det var troligt att en
ökad valfrihet skulle medföra att flyktingarna sökte sig till redan invandrartäta
bostadsområden. Hon tycktes emellertid inte betrakta detta som något pro-
blem. En alternativ tolkning skulle kunna vara att utredaren visserligen
betraktade den sociala boendemiljön som en viktig nyttighet, men menade att
staten inte kunde ha ambitionen att försöka påverka den i en eller annan rikt-
ning.

Vilken tolkning vi än väljer är det tydligt att utredaren uppmärksammat
spänningen mellan individens valfrihet och målet om en social boendemiljö.
Enligt henne var det självklart att det var valfriheten som måste prioriteras. En
viktig faktor i sammanhanget var emellertid att den individuella valfriheten
även bedömdes medföra positiva konsekvenser för samhällskollektivet i stort.
Genom systemet med eget boende skulle staten spara pengar genom uteblivna
förläggningskostnader och genom att man slapp betala för de så kallade
sekundärflyttningarna mellan kommuner. Det var enligt utredaren nämligen
”sannolikt i många fall att vilja bo kvar där han själv valt att bo. Som jag ser
det bör alla tjäna på detta. Den asylsökande har redan ett etablerat nätverk,
kommunen kan lägga mer resurser på vidare integrationsåtgärder och staten
behöver sannolikt inte betala extra bidrag för sekundäromflyttning”.133 Det
tycktes här således som om individens valfrihet även sammanföll med kollek-
tivets intresse av ett långsiktigt ändamålsenligt boendemönster. 

Regeringens proposition och riksdagsbehandlingen
Regeringen behandlade förslaget om eget boende i en proposition i november
1993. Där föreslogs att asylsökande skulle ha samma rätt till så kallad dager-
sättning oavsett om de vistades på en förläggning eller om de på egen hand
ordnade bostad. Utgångspunkten för regeringen var att mottagandet skulle
organiseras så att det ”så långt som möjligt främjar att asylsökande i första
hand bor utanför förläggningssystemet och att de tar ansvar för sitt eget
liv”.134 Regeringen uppmärksammade inte de invändningar som hade fram-
förts om att ett system med eget boende riskerade att leda till större koncent

                                          
132 SOU 1992:133, s. 100 f.
133 Ibid., s. 158.
134 Proposition 1993/94:94, s. 34.
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ration av invandrare till vissa orter. Kommuner som var invandrartäta skulle
emellertid kunna få ersättning för vissa merkostnader för de asylsökande som
hade valt eget boende.135 Inte heller i riksdagsbehandlingen var det någon som
invände mot förslaget med hänvisning till argument om segregerande effekter.
Beslut om att införa reformen med eget boende för asylsökande fattades på
våren 1994.136

Socialdemokratisk regering 1994–98 
Efter tre år av borgerligt styre tog en socialdemokratisk regering åter över
rodret i september 1994. I sin regeringsdeklaration lyfte statsminister Ingvar
Carlsson fram segregationen som en fråga som hela samhället måste mobilise-
ras för att motverka.137 Samma år tillsatte den nya regeringen också flera
utredningar som alla hade i uppdrag att beröra segregationsfrågan. Det var
Bostadspolitiska utredningen, Invandrarpolitiska kommittén och Storstads-
kommittén. Låt oss se närmare på var och en av dessa.

Invandrarpolitiska kommittén 1996
Invandrarpolitiska kommittén diskuterade vilken betydelse flyktingmottagan-
det hade för var någonstans nyanlända flyktingarna kom att slå sig ned.
Utredningsmajoriteten menade att man borde begränsa den möjlighet för
asylsökande att ordna eget boende medan de väntade på besked om uppe-
hållstillstånd, som införts av den borgerliga regeringen två år tidigare. Utred-
ningen hänvisade till undersökningar som visat att reformen hade lett till en
förstärkt koncentration av nyanlända invandrare till de tre storstadsområdena.
De asylsökande bodde i stor utsträckning hos släkt och vänner i redan invand-
rartäta bostadsområden. Utredningen fortsatte att referera resultaten från
undersökningen:

[...] för dessa asylsökande var de sociala kontakterna utanför den egna etniska
gruppen begränsade, de flesta hade inga sociala kontakter alls utanför hemmet.
Problemet med isolering var särskilt uttalade för kvinnor och barn.138

Utredningen pekade alltså på att de asylsökande som valde eget boende
dels hade bidragit till att öka koncentrationen av invandrare till vissa bostads-
områden, dels att de genom att bo på detta sätt inte heller själva fick möjlighet
till kontakter utanför den etniska gruppen eller ens utanför bostadens väggar.

                                          
135 Proposition 1993/94:94, s. 36. Den fråga som regeringen uppehöll sig vid var huruvida

systemet med eget boende skulle riskera att försvåra möjligheten för myndigheterna att hålla reda
på var de asylsökande fanns, och därmed förlänga handläggningstiderna. 

136 Socialförsäkringsutskottets betänkande, 1993/94:11; Riksdagsprotokoll 1993/94:74, rskr.
188.

137 Regeringsförklaring 7 oktober 1994, s. 9.
138 SOU 1996:55, s. 209. Uppgifterna kom från undersökningar som gjorts i storstadskommu-

nerna.
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Valfriheten hade kort sagt visat sig få negativa effekter för målet om social
boendemiljö. 

Samtidigt erkände utredningen att det fanns fördelar med rätten till eget
boende. Framför allt gav det ökad individuell valfrihet för de asylsökande.
Reformen hade dessutom visat sig leda till lägre kostnader för staten.139 De
negativa effekterna vägde enligt kommittén emellertid tyngre än dess fördelar.
I spänningen mellan valfrihet och boendemiljö var det med andra ord boen-
demiljön som enligt utredningen måste prioriteras. Utredningen föreslog där-
för att de regler som gällt innan införandet reformen med eget boende borde
återinföras. Ekonomisk ersättning för boende utanför förläggning skulle
enbart ges till den som hade make, maka eller annan nära anhörig bosatt i lan-
det, eller om det fanns andra särskilda skäl.140

Spänningsförhållandet mellan individens valfrihet och målet om social
boendemiljö var för handen i ytterligare en fråga som utredningen behandlade
i sitt betänkande. Utredningen föreslog nämligen en reform som skulle inne-
bära ökad möjlighet för staten att styra bosättningen för de flyktingar som
erhållit uppehållstillstånd. Utredningen menade att det var ett problem att
många flyttade vidare från den kommun där de blivit placerade. För att
begränsa dessa så kallade ”sekundärflyttningar” föreslog utredningen att man
borde upprätta ett slags avtal mellan flyktingen och kommunen:

Det måste ställas krav på såväl introduktionsanordnaren som den invandrade att
följa den gemensamt upprättade planen. Om t.ex. den invandrade utan att det
finns godtagbara skäl bryter upp den uppgjorda planen genom att flytta till
annan ort bör han eller hon normalt inte få stöd till försörjning m.m. på den nya
orten.141

Den ekonomiska ersättning som utgick till flyktingen under de första två
åren i landet (introduktionsersättning) borde kunna dras in för den flykting
som valde att flytta till annan ort än den som han eller hon gjort upp om med
Invandrarverket. På så vis skapades incitament för flyktingarna att stanna i
den kommun där de hade blivit placerade, åtminstone under de två år som
introduktionsåtgärderna pågick. 

Kommittén var inte enig, varken vad gällde förslaget om att slopa rätten
till eget boende för asylsökande eller beträffande förslaget om att dra in intro-
duktionsersättningen för den flykting som inte ville bo kvar i den kommun
som han eller hon blivit tilldelad av Invandrarverket. 

 Kristdemokraternas ledamot i kommittén, Hardy Hedman, reserverade sig
mot båda förslagen. Flera skäl talade enligt Hedman för att man efter grundlig
information skulle låta flyktingen själv välja bostadsort. Han anförde FN-
                                          

139 Ett förläggningsdygn kostade 192 kronor jämfört med ett dygn i eget boende som kostade
112 kronor. Sammantaget hade det egna boendet under det första året inneburit en lägre kostnad
med drygt 200 miljoner kronor, oräknat administrationen för det egna boendet.

140 SOU 1996:55, s. 319.
141 Ibid., s. 319.
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konventionens artikel om att ”[e]nvar som lagligen befinner sig på en stats
område äger rätt att där röra sig fritt och fritt välja bosättningsort”.142 Även
Juan Fonseca (s) motsatte sig utredningens båda förslag om att inskränka
flyktingarnas valfrihet. Fonseca befarade att kommitténs förslag skulle leda
till ”att det för flyktingar och deras anhöriga kommer att gälla särskilda
bosättningsregler som begränsar deras mänskliga rättigheter att själv välja ort
där de vill bo, och andra regler kommer att gälla för svenskar”.143 Även
Yvonne Ruwaida (mp) reserverade sig mot de båda förslagen, med hänvis-
ning till värdet av att de asylsökande fick ta eget ansvar.144

Ingela Mårtensson (fp) motsatte sig förslaget om att ta bort rätten till eget
boende. Hon påpekade att reformen införts så sent som ett halvår tidigare och
var därför skeptisk till att den koncentration av invandrare som idag fanns i
Malmö, Göteborg och Stockholm skulle kunna hänga samman med reformen.
Mårtensson höll däremot med kommittén om att rätten till introduktion i prin-
cip skulle kunna knytas till en viss kommun. Hon menade emellertid att det
skulle vara möjligt för en flykting att byta kommun om det gick att få en lik-
värdig introduktion på annan bostadsort.145

Helena Duroj (v) var i princip för utredningsmajoritetens förslag om att
slopa möjligheten till eget boende för asylsökande men menade att detta för-
utsatte betydligt snabbare handläggningstider av asylfallen än i dagsläget.
Duroj menade på liknande sätt som Mårtensson även att rätten till introduk-
tionsersättning inte benhårt skulle vara knuten till den första kommun som
man fattat avtal om; ”[i]ntroduktionsplanen fungerar som ett avtal för båda
parter, och kan omförhandlas”.146

De olika reservanterna hanterade som vi nu sett spänningen mellan indivi-
dens valfrihet och målet om social boendemiljö på olika sätt. Vissa motsatte
sig helt utredningens förslag med argumentet att det innebar en kränkning av
individens valfrihet (Hedman och Fonseca). Andra gjorde mer nyanserade
skrivningar än utredningsmajoriteten om att man måste ta hänsyn både till
valfriheten och målet om social miljö (Mårtensson och Duroj). 

I en rad yttranden från utredningens sakkunniga hävdades att flyktingarnas
individuella valfrihet måste prioriteras framför statliga styrningsambitioner.
Den sakkunnige från arbetsmarknadsdepartementet, Lars G Johansson, ifråga-
satte ”om inte kommitténs förslag vad gäller introduktionen av nyanlända
delvis bygger på en övertro på möjligheten att styra bosättningen och planera
för en lyckad inslussning på arbetsmarknaden”.147 Även Invandrarverkets

                                          
142 SOU 1996:55, s. 417.
143 Ibid., s. 452.
144 Ibid., s. 429.
145 Ibid., s. 408.
146 Ibid., s. 446.
147 Han påpekade även att flyktinginvandringen i jämförelse med anhöriginvandringen var

mycket liten – och att det fanns små möjligheter att styra anhöriginvandringen.
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Björn Weibo kände ”tveksamhet till kommitténs ställningstagande när det
gäller den enskildes möjlighet att fortsätta den grundläggande delen av intro-
duktionen i annan kommun vid flyttning.” Socialstyrelsens Kerstin Wigzell
menade att förslaget som det nu var utformat innebar ”en avsevärd och
oacceptabel risk för ett av kommunernas godtyckligt utövat bosättningstvång
för nya svenskar”.148

Sammantaget kan vi konstatera att spänningen mellan individens valfrihet
och strävan efter att påverka boendesammansättningen i en mer allsidig rikt-
ning uppmärksammades mycket tydligt i Invandrarpolitiska kommitténs
betänkande. De olika synpunkter som där framkom gav dessutom en prov-
karta på olika förhållningssätt till spänningen. Vissa menade att den sociala
miljön vägde tyngre än den individuella valfriheten medan andra var av mot-
satt ståndpunkt.

Invandrarpolitiska kommittén behandlade i sitt betänkande även övervä-
ganden som aktualiserar spänningen mellan allmänna och riktade åtgärder.
Den förespråkade nämligen att särskilda insatser riktades till de bostadsområ-
den som var ”invandrartäta”. Kommittén konstaterade att en ”etnisk segrege-
ringsprocess” ytterligare hade förstärkts genom att invandrarna i mycket
högre utsträckning drabbades av arbetslöshet och svårigheter att klara sin för-
sörjning på grund av låga inkomster.149 Utslagningen i de utsatta bostadsom-
rådena var mycket stor och befolkningen där hade liten möjlighet att påverka
sin situation på arbetsmarknaden i övrigt. Utredningen påpekade att segrega-
tionen var ett hot mot den övergripande medborgargemenskapen: 

Detta medför marginalisering i det svenska samhället, en marginalisering som
accelererar. Marginalisering kan i sig medföra bristande lojalitet med samhällets
lagar och värderingar.150

För att motverka segregationens negativa konsekvenser föreslog utred-
ningen att man skulle göra en ”i tiden begränsad kraftsamling mot etnisk seg-
regation”. Utredningen presenterade en särskild aktionsplan för insatser i de
utsatta bostadsområdena som skulle gälla fem områden: arbetsmarknad, vux-
enutbildning, delaktighet och engagemang för närmiljön, skolan samt ung-
doms- och barnomsorg. Vidare borde man aktivt verka för att arbets- och
utbildningstillfällen lokaliserades till de utsatta bostadsområdena. Extra resur-
ser borde kanaliseras till skolor och förskolor i det som beskrevs som ”områ-
den dit många nyligen inflyttat från andra länder”.151

                                          
148 SOU 1996:55, s. 456 ff.
149 En av boendesegregationens mer långsiktiga negativa konsekvenser var enligt utredningen

separationen av barn i skolorna. Skolsegregationen var vidare att se inte bara som ett resultat av
boendesegregeringen, utan som en viktig faktor för segregationens pågående fördjupning. Familjer
valde att flytta från ”invandrartäta” områden då barnen kom i skolåldern, för att få tillgång till en
svenskspråkig skolmiljö.

150 Ibid., s. 398.
151 Ibid., s. 400.
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Det var inte första gången som åtgärder hade riktats till storstädernas
invandrartäta bostadsområden. Året tidigare, i februari 1995, hade riksdagen
beslutat om ett särskilt anslag om 125 miljoner kronor för särskilda åtgärder i
”invandrartäta områden”.152 Stödet kom att gå under benämningen
”Blommanpengarna”, efter invandrarminister Leif ”Blomman” Blomberg som
tagit initiativ till åtgärden. Satsningen motiverades med ”att den generella
politiken hittills inte har gett tillräckligt stöd för en utveckling som hindrade
boendesegregationen att tillta och etnifieras”.153

”Blommanpengarna” och de åtgärder som utredningen föreslog i sitt slut-
betänkande riktades till bostadsområden där det fanns stora sociala problem
och där det bodde många invandrare. Därmed borde spänningen mellan
allmänna och riktade åtgärder vara för handen. Att särskilt identifiera
”invandrartäta områden” som målgrupp riskerar enligt den generella väl-
färdsmodellens integrationslogik att fungera stigmatiserande och på så vis
motverka invandrarnas möjlighet till integration. Kommittén visade sig vara
väl medveten om denna spänning. Den betonade att den plan på insatser i de
utsatta bostadsområdena som presenterades var att betrakta som ”ett komple-
ment till men också ett undantag från den allmänna regeln som innebär att
den generella politiken inom olika sektorer skall beröra alla som idag bor i
Sverige, oavsett kulturbakgrund eller etnisk tillhörighet.”154

Utredningen uppmärksammade och erkände att det fanns en spänning
mellan allmänna och riktade åtgärder. Den hanterade spänningen på samma
sätt som IPOK gjort i sitt betänkande 1984, nämligen genom att framställa
åtgärderna som undantag från regeln, motiverade av en akut krissituation. 

Integrationspolitiska propositionen 1997
I den integrationspolitiska propositionen 1997 framgick att majoriteten av
remissinstanserna varit negativa till den ökade styrning av bosättning som
Invandrarpolitiska kommittén hade förordat.155 Regeringen ansåg inte heller
att flyktingars möjligheter att välja bosättningsort skulle inskränkas. Principen
att varje enskild individ själv måste få bestämma var hon eller han skulle

                                          
152 Proposition 1994/95:100, bilaga 10; Socialförsäkringsutskottets betänkande 1994/95:13; rskr.

309.
153 Målsättningen med de särskilda ”Blommanpengarna” var närmare bestämt att ”generera

insatser som ökade arbetskraftsdeltagandet bland personer med utländsk bakgrund i bostadsområ-
det, stärka deras kompetens, öka vardagliga kontaktytor, underlätta språkinlärning och motverka
utanförskap”. Detta skulle kunna ske exempelvis genom att skapa träffpunkter som bidrog till en
god social och kulturell utveckling. Det statliga stödet förutsatte bland annat en övergripande och
samordnad handlingsplan för insatserna i bostadsområdet och kommunal medfinansiering på minst
50 procent av kostnaderna för handlingsplanen.

154 SOU 1996:55, s. 393. (min kursivering).
155 Några kommuner och Svenska Kommunförbundet ansåg dock att lagen om mottagande av

asylsökande borde ändras så att rätten till eget boende för den som sökt asyl och väntade på besked
begränsades.
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bosätta sig innebar enligt regeringen emellertid inte att staten helt saknade
möjligheter att styra nyanlända invandrares bosättning: 

Det finns en del skyddsbehövande som inte har anknytning till landet eller av
andra skäl inte kan ordna bostad själv. Dessa personer måste få hjälp vid bosätt-
ningen. I synnerhet är det angeläget att ge sådan hjälp till dem som befinner sig
på en förläggning och till organiserat överförda flyktingar (kvotflyktingar).156

Regeringens förslag var att Integrationsverket på central nivå skulle ha det
övergripande ansvaret för frågor som rörde introduktionen av nyanlända
invandrare. Verket skulle även ha det direkta ansvaret för att vid behov med-
verka vid skyddsbehövandes bosättning. En strävan borde då vara att koncent-
rationen av invandrare till vissa kommuner motverkades: ”Personer som inte
har några egna önskemål om bosättningsort och som saknar anknytning till
någon viss kommun bör inte erbjudas bostad i en kommun där det redan finns
en stor koncentration av invandrare.”157 Det var även viktigt att personer som
skulle flytta ut till en kommun fick information om olika alternativ till bosätt-
ning.158 Socialförsäkringsutskottet instämde i denna fråga med regeringen.159

Flyktingmottagandet antogs sammanfattningsvis fortfarande innebära en möj-
lighet att styra de nyanländas bosättning i landet, så att inte alla hamnade på
de orter som var mest invandrartäta.

Regeringen redovisade i propositionen också de initiativ som hittills tagits
till särskilda insatser i särskilda utsatta områden ”för att bryta den tilltagande
segregationen och på sikt vända utvecklingen i positiv riktning". Liksom
Invandrarpolitiska kommittén var regeringen medveten om att dessa åtgärder
stod i latent motsättning till principen om att undvika åtgärder som enbart
riktades till invandrare. Kommittén hade hanterat spänningen genom att
betona att det rörde sig om ett undantag och engångsföreteelse. Regeringen
valde regeringen emellertid en annan strategi. Åtgärder som särskilt riktades
till vissa boendeområden var nödvändiga som en mer permanent strategi från
statens sida. Det viktiga var enligt regeringen att ge dessa åtgärder en så all-
män inriktning som möjligt, i betydelsen de inte enbart skulle gälla ”invand-
rare”:

Den fortsatta inriktningen på statens stöd till de aktuella kommunerna bör vidare
vara att i linje med de integrationspolitiska målen se till att verksamheten präg

                                          
156 Proposition 1997/98:16, s. 93 f.
157 Ibid.
158 Vidare höll regeringen öppet för att det i massflyktsituationer kunde uppstå behov av sär-

skilda åtgärder för att åstadkomma en styrning av bosättningen till orter där det fanns särskild
beredskap (Proposition 1997/98:16, 93 f).

159 Socialförsäkringsutskottets betänkande 1997/98:6, s. 69. Kd menade i en reservation att sys-
temet med förhandlingar och avtal med kommunerna borde avskaffas. Den nyanlände skulle inte
längre placeras i en kommun, utan fritt få välja bostadsort.
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las av ömsesidighet och att insatserna kommer hela bostadsområdet till godo och
inte enbart tar sikte på invandrare som målgrupp.160

Regeringen hanterade spänningen mellan allmänna och riktade åtgärder på
en retorisk nivå. I propositionen betonades att det var viktigt att, då man
beskrev de insatser som var nödvändiga i ett antal bostadsområden, undvika
ord och termer som inte pekade ut invandrare: 

Regeringen anser att detta är ytterligare ett skäl att tala om särskilda insatser i
utsatta bostadsområden istället för som hittills om särskilda insatser i invandrar-
täta områden.161

Genom att tala om bostadsområden som var ”utsatta” och inte ”invandrar-
täta” pekades inte invandrare ut som en kategori förknippad med problem.
Samtidigt var man noga med att snäva in definitionen av ”utsatta bostadsom-
råden” till att gälla problem som relaterades till just invandrarskap och etnisk
tillhörighet. Social utsatthet var enligt regeringen nämligen inte ett tillräckligt
kriterium för att betrakta ett område som mottagare av riktade insatser: ”Ur
integrationspolitisk synvinkel är inte alla bostadsområden som kan betraktas
som utsatta av samma intresse utan endast de där det också finns en etnisk
dimension”.162 Vid riksdagsbehandlingen av integrationspropositionen var
socialförsäkringsutskottet positivt till det nya språkbruk som lanserats av
regeringen. Utskottet påpekade att termen ”utsatta bostadsområden” var en
bra formulering även av det skälet att ”ett etniskt segregerat område inte i sig
är negativt”.163

Sammantaget kan konstateras att spänningen mellan individen och kollek-
tivet och spänningen mellan allmänna och riktade åtgärder mycket tydligt
uppmärksammats i den invandrarpolitiska diskursen om invandrarnas boende.
Här hade dessutom framkommit olika sätt att hantera spänningen. Spänningen
mellan etnos och demos var däremot mindre tydligt framträdande nu, om man
jämför med 1980-talets invandrarpolitiska diskurs. Det är svårt att i 1990-
talets diskurs finna uttryck för synpunkten att en koncentration av vissa
etniska grupper var bra därför att det kunde främja möjligheterna till kultur-
bevarande.

                                          
160 Proposition 1997/98:119, s. 73.
161 Ibid.
162 Ibid.
163 Socialförsäkringsutskottets betänkande 1997/98:6, s. 62. Utskottet hade annars inga förslag

att ta ställning till på detta område. Regeringen hade i sin proposition enbart redovisat pågående
åtgärder och gjorda initiativ då det gällde utsatta bostadsområden. 
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Den bostadspolitiska diskursen
Bostadspolitiska utredningen presenterade sitt slutbetänkande 1996. Där gjor-
des skrivningar som på ett förbluffande sätt liknade bostadsministerns utta-
landen i propositionen 1974. Som vi kommer ihåg hade bostadsministern då,
med det just avslutade miljonprogrammet i backspegeln, självkritiskt påpekat
att bostadspolitiken i fortsättningen måste utgå, inte som tidigare från ett
kvantitativt utan från ett mer kvalitativt betraktelsesätt.164 Nu, drygt tjugo år
senare, baserade den bostadspolitiska utredningen hela sitt betänkande på tan-
ken om en bostadspolitik som gick ”från produktions- till boendepolitik”.165

Kommittén anförde i sin inledning:
Tidigare bostadspolitik har varit starkt inriktad på den kvantitativa aspekten av
bostadsförsörjningen och på möjligheterna att producera och finansiera bostäder
till rimliga kostnader. Man kan säga att huvudinriktningen tidigare har varit en
produktionspolitik. [...] Dagens problem avser främst boendemiljön i redan
byggda områden, segregation i boendet, bristande service och tillgänglighet i
bostadsområden och stadsdelar, höga boendekostnader och tillgänglighet i
bostadsområden och stadsdelar, höga boendekostnader i nya hus m.m.166

En ”på många sätt ambitiös bostadspolitik” hade inte kunnat förhindra
tilltagande segregation och i vissa fall utarmning av boendemiljöer. ”Arbets-
löshet och rotlöshet kan inte byggas bort”, konstaterade utredningen lako-
niskt.167

De tidigare bostadspolitiska målen kvarstod i stort sett oförändrade i utred-
ningens betänkande, men med något annorlunda språkdräkt och med ett
tillägg om ekologisk hållbarhet: ”Bostadspolitiken skall skapa förutsättningar
för alla att leva i goda bostäder till rimliga kostnader i en stimulerande och
trygg miljö inom ekologiskt hållbara ramar. Boendemiljön skall bidra till
jämlika och värdiga levnadsförhållanden och särskilt främja en god uppväxt
för barn och ungdomar”.168 I specialmotiveringarna dök vidare det gamla all-
sidighetsmålet upp – där deklarerades att bostadsområden skulle vara ”allsi-
digt sammansatta så att människor med olika erfarenheter och bakgrund kan
mötas”.169

Hur skulle man då med bostadspolitik kunna främja målet allsidiga boen-
demiljöer? Som vi sett hade oppositionspartierna under den borgerliga rege

                                          
164 Se tidigare i detta kapitel, s. 254.
165 Rubriken på slutbetänkandet (SOU 1996:156) var Bostadspolitik 2000 – från produktions till

boendepolitik.
166 SOU 1996:156, s. 19. 
167 Det uteslöt dock inte att byggnadspolitiken skulle utgå från ett integrationsmål: ”Vid

nybyggnad, ombyggnad och komplettering av befintlig bebyggelse bör bostäder och boendemiljöer
formas så att de kan erbjuda ett gott boende som är tillgängligt för många olika grupper av hus-
håll”. (Ibid., s. 47).

168 Ibid., s. 21.
169 ibid., s. 22.
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ringsperioden protesterat mot nedmonteringen av kommunala styrmedel,
däribland bostadsanvisningslagen, med hänvisning till målen om allsidiga
boendemiljöer. Kommittén hade nu gått igenom konsekvenserna av de regel-
förändringar som gjorts under den borgerliga regeringen. Den konstaterade att
regeländringarna i praktiken inte visat sig motverka kommunernas möjlighe-
ter att driva en aktiv bostadspolitik och ta sitt bostadssociala ansvar.i Utred-
ningen hade med andra ord kommit fram till samma ståndpunkt som den bor-
gerliga regeringen: det fanns inte något behov av styrmedel. Följaktligen lade
man inte heller några förslag om återinförande av bostadsanvisningslag.
Spänningen mellan individen och kollektivet var därför heller inte aktuell. 

Däremot fanns det ett problem med spänningen mellan allmänna och rik-
tade åtgärder. Boendesegregationens negativa effekter borde enligt bostads-
politiska utredningen bekämpas med ”en sammanhållen politik som omfattar
insatser inom många politikområden och på flera nivåer i samhället”. Man
föreslog att staten och kommunerna gemensamt skulle satsa på ett ”lokalt
utvecklingsprogram i varje utsatt bostadsområde”. Utredningen betonade att
dessa program skulle vara riktade till de områden som drabbats hårdast av
segregationen.170 Utredningen uppmärksammade inte uttryckligen spänningen
mellan allmänna och riktade åtgärder. Men den hänvisade indirekt till spän-
ningen i motiveringen till att det behövdes samordning mellan olika politi-
kområden. En större samordning mellan bostadspolitik, arbetsmarknadspolitik
och invandrarpolitik skulle först och främst skapa större effektivitet än om
respektive politikområde verkade vart och ett för sig, framhöll utredningen.171

Men argumentet för samordning var också att på så vis komma bort från en
situation där åtgärderna enbart betraktades som en ”invandrarfråga”: 

Kommittén anser [...] att det är ett stort samhällsintresse att en satsning på
utveckling av de utsatta bostadsområdena inte ses som en del av invandrarpoliti-
ken eller riktar sig enbart till invandrartäta bostadsområden i storstäderna. Vi vill
betona behovet av en mera generell ansats som riktar sig till alla utsatta bostads-
områden och utgör en del av en mer sammanhållen politik mot segregationen.172

Flera av de åtgärder som under senare år vidtagits i så kallade utsatta
bostadsområden hade formulerats och genomförts inom ramen för invandrar-
politiken. Genom en samordning av insatser från olika håll manifesterades nu
istället att boendesegregation var en ”generell” fråga. Ordet ”generell” använ-
des här alltså för att betona att boendesegregation inte var ett problem som
specifikt drabbade invandrare, varför det måste formuleras och åtgärdas i mer
allmänna termer. Kommittén hanterade spänningen genom en retorisk stra

                                          
170 Åtgärderna borde vidare vara mer långsiktiga än tidigare. Det skulle nu inte röra sig om

några kortare projekt utan det statliga stödet till ett utvecklingsprogram borde sträcka sig över
åtminstone 10 år.

171 SOU 1996:156, s. 143 ff. 
172 Ibid., s. 32.
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tegi. I sak skulle politiken fortfarande riktas mot vissa bestämda bostadsom-
råden.

Bostadspolitiska propositionen 1998
På vårvintern 1998 presenterade regeringen en bostadspolitisk proposition där
den bland annat gav förslag till formulering av de bostadspolitiska målen.
Målformuleringarna överensstämde i stort med förslagen i den bostadspoli-
tiska utredningen. Man kan dock konstatera att formuleringen om ”allsidig-
het” i regeringens proposition hade fallit bort: där angavs nu istället att
”[b]ostadspolitiken skall främja social, ekonomisk och etnisk integration”173 I
ljuset av den invandrarpolitiska diskursen var detta en intressant förändring.
Bostadspolitikens operationalisering av integration i termer av ”en socialt
allsidig befolkningssammansättning” hade alltså tagits bort. Nu gällde den
långt vagare målsättningen ”integration”. 

Regeringen presenterade inte några förslag till åtgärder för utsatta bostads-
områden utan aviserade att dessa frågor skulle komma att behandlas i den sär-
skilda storstadspropositionen året därpå. Spänningen mellan allmänna och
riktade åtgärder uppmärksammades av regeringen i det att man anförde att en
av de saker som närmare måste övervägas var ”[f]ördelningen mellan områ-
desinriktade och mer generella insatser”.174

Storstadskommittén 1998
Storstadskommittén beskrev i sitt slutbetänkande problemen i de utsatta
bostadsområdena i termer av en ”sned fördelning av livschanser” mellan olika
grupper av invånare i de tre storstäderna. Det var även denna snedfördelning
som var den grundläggande orsaken till boendesegregationen.175

Kommittén föreslog en ”tudelad handlingsstrategi” för att komma till rätta
med problemen i de utsatta bostadsområdena: 

Det handlar dels om att genomföra åtgärder som ger en varaktig förändring av
de strukturella betingelserna för att åstadkomma en långsiktig och bestående
förbättring av villkoren i de utsatta stadsdelarna, dels iscensätta en nationell
storstadspolitik som kan stödja storstadskommunerna att fullfölja sitt ansvar för
den generella välfärdspolitiken i avvaktan på att de nödvändiga strukturella
åtgärderna har vunnit terräng i de utsatta stadsdelarna.176

De åtgärder ”av strukturell karaktär” som hänvisades till i ovanstående
citat innebar en satsning för att skapa arbetstillfällen. Av kommitténs olika
förslag på strukturella åtgärder kan nämnas förenkling av företagandet;
utvecklandet av hemservicetjänster, erbjudande av deltidsförskola till barn i

                                          
173 Proposition 1997/98:119, s. 41.
174 Ibid., s. 58.
175 SOU 1998:25, s.185.
176 Ibid., s. 165 f.
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de utsatta bostadsområdena som stod utanför den reguljära barnomsorgen;
fördelning av högskoleplatser till universitet och högskolor samt i storstadsre-
gionerna.

Storstadskommittén föreslog således att åtgärderna borde riktas till vissa
bostadsområden, med utgångspunkt från de boendes socio-ekonomiska posi-
tion:

Det nationella storstadspolitiska stödet bör initialt öronmärkas för stadsdelar
med extremt låga inkomster. I en senare etapp bör det emellertid vara möjligt att
erbjuda andra stadsdelar, både från storstäderna och andra större städer, möjlig-
het att ansöka om stöd för insatser i utsatta stadsdelar.177

Åtgärder som på detta vis specifikt riktades till socio-ekonomiskt fattiga
områden borde aktualisera den generella välfärdsmodellens spänning mellan
allmänna och riktade åtgärder. Kommittén uppmärksammade emellertid inte
explicit denna spänning. 

Storstadspropositionen 1998
Regeringens proposition om storstadspolitik som presenterades i maj 1998
kan tolkas som ett försök att lösa spänningen mellan allmänna och riktade
åtgärder. Regeringen lade där fram ett förslag om ”en nationell politik för
storstadsregionerna”. De principiella utgångspunkterna var ”desamma som för
den regionalpolitiska propositionen [...]. Politiken syftar till att utjämna de
strukturella orättvisor som finns mellan olika områden, såväl mellan olika
regioner i riket som mellan olika områden i regionerna.”178 Storstadspolitiken
gällde utsatta områden i de tre storstadsregionerna Stockholm, Göteborg och
Malmö. De områden som identifierats fanns närmare bestämt inom sju kom-
muner: Botkyrka, Göteborg, Haninge, Huddinge, Malmö, Stockholm och
Södertälje.

Storstadspolitiken gav sammanfattningsvis en möjlighet att inrymma olika
typer av riktade eller selektiva åtgärder i ett generellt ramverk. Geografiskt
selektiva och riktade insatser motiverades med argument om nationell solida-
ritet och intresse av en sammanhållen nationell gemenskap. Boendesegrega-
tion var visserligen ett problem som berörde enbart vissa kategorier av
befolkningen. Riktade åtgärder till dessa områden var föremål för risken att
resultera i stigmatisering. Genom att innefatta de åtgärder som selektivt rikta-
des till socialt utsatta bostadsområden i en regionalpolitisk strategi – den nya
storstadspolitiken – markerades att det var en generell angelägenhet för
befolkningen och landet i sin helhet. 

Riksdagen beslutade om storstadspolitiken i december 1998.179

                                          
177 SOU 1998:25, s. 214.
178 Proposition 1997/98:165, s. 7.
179 Arbetsmarknadsutskottets betänkande 1998/99:2, riksdagsprotokoll 1998/99:27, rskr. 34.
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Sammanfattning 
Vi har här sett hur frågan om social boendemiljö som välfärdspolitisk nyttig-
het behandlats dels under den borgerliga regerionsperioden 1991–94, dels
under socialdemokratisk regering 1994–98. Under båda dessa perioder aktua-
liserades frågan om boendesegregation inom såväl den invandrarpolitiska som
den bostadspolitiska diskursen. Dessutom introducerades under den socialde-
mokratiska regeringsperioden ”storstadspolitik” som ett eget politikområde.
Låt oss sammanfatta resultaten för hela 1990-talsperioden. 

Om vi börjar med den borgerliga regeringsperioden 1991–94 ser vi att frå-
gan om boendesegregation aktualiserades i den bostadspolitiska diskursen i
samband med förslag om slopande av flera kommunala bostadspolitiska
styrinstrument. Bland annat föreslogs att man skulle slopa lagen om bostads-
anvisningsrätt, som ju tidigare framställts som ett styrmedel för att främja all-
sidiga boendemiljöer. Socialdemokrater och vänsterpartister protesterade mot
att på så vis ta bort statens möjligheter att styra boendet i mindre segregerande
riktning. Regeringens motivering bakom slopandet av bostadsanvisningsrätten
byggde inte på någon ny bedömning av spänningsförhållandet mellan indivi-
den och kollektivet, utan på att lagen i praktiken använts i mycket liten
utsträckning, och därför inte bedömdes nödvändig. Lika lite som under 1980-
talets diskurs fanns det någon ambition att försöka styra boendet i mer allsidig
riktning. Spänningen mellan individen och kollektivet var därför i praktiken
heller inte aktuell.

På det invandrarpolitiska området infördes under den borgerliga regeringen
en möjlighet för asylsökande att själva ordna sitt boende under den period de
väntade på besked om uppehållstillstånd. Motiveringen var att individen
skulle få större valfrihet. Dessutom skulle samhällets kostnader för flykting-
mottagningen minska. I utredningen som föregick beslutet om eget boende
uppmärksammades spänningen mellan individen och kollektivet – ökad indi-
viduell autonomi kunde bidra till koncentration av invandrare i vissa områ-
den. Utredningen var mycket tydlig med att det var individens valfrihet som
måste prioriteras. Frågan om boendets sociala miljö var inte något som staten
kunde styra över. I regeringens och riksdagens behandling av reformförslaget
uppmärksammades däremot varken spänningen mellan individen och kollek-
tivet eller spänningen mellan etnos och demos. 

Den socialdemokratiska regering som tillträdde efter valet 1994 tillsatte tre
utredningar som alla skulle behandla frågan om boendesegregation. Invand-
rarpolitiska kommittén föreslog en reform för att staten skulle kunna utöva
styrning över nyanlända flyktingars bosättning i samband med flyktingmot-
tagningen. Spänningen mellan individen och kollektivet var här tydligt fram-
trädande. Olika aktörer intog skilda ståndpunkter beträffande vilken av de
båda polerna i spänningsförhållandet som borde prioriteras. Vissa hävdade att
flyktingarnas valfrihet måste sättas främst medan andra menade att det var
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möjligt att inskränka denna valfrihet något till förmån för strävan att motverka
segregerade boendemiljöer. 

Invandrarpolitiska kommittén föreslog även riktade insatser sig till de mest
invandrartäta bostadsområdena i storstadsregionerna. I resonemangen om
dessa åtgärder uppmärksammades tydligt spänningen mellan allmänna och
riktade åtgärder. Utredningen poängterade att åtgärderna måste betraktas som
undantag som motiverades av en krissituation. Även regeringen uppmärk-
sammade spänningen men hanterade den genom att föreslå att åtgärderna gavs
en generell eller allmän inramning. Man borde undvika att rikta sig till
invandrare som målgrupp. Spänningen hanterades vidare på ett retoriskt plan.
De områden som man riktade sig till skulle inte benämnas ”invandrartäta”
utan ”utsatta”. 

Den storstadspolitik som regeringen lanserade 1998, på förslag från Stor-
stadskommittén, kan vidare även den ses som ett sätt att hantera spänningen
mellan allmänna och riktade åtgärder. Man lånade här ett slags integrationslo-
gik från regionalpolitiken. Insatser som riktades till utsatta bostadsområden
var att betrakta som en angelägenhet för alla och en nationell satsning för hela
Sverige.

Slutligen kan konstateras att det inte var någon i 1990-talets offentliga dis-
kurs som hävdade att koncentration av vissa etniska grupper till ett och
samma bostadsområde var ett mål att sträva efter. Spänningen mellan etnos
och demos ställdes därmed inte heller på sin spets.

Sammanfattande slutsatser

Spänningen mellan individen och kollektivet

Under hela den period som här analyserats har målet om social boendemiljö i
den bostadspolitiska diskursen inte någon gång getts företräde framför indivi-
dens valfrihet. Under 1970-talet tycktes visserligen allsidighetsmålet ha lik-
värdig status med målet om individens valfrihet på bostadsmarknaden,
åtminstone på målformuleringsnivå. Socialt ensidiga boendemiljöer var i
princip ett politiskt problem, vare sig ensidigheten handlade om ansamling av
fattiga eller rika människor till ett och samma bostadsområde. Då det kom till
konkreta åtgärder var det emellertid tydligt att individens valfrihet inte kunde
nedprioriteras till förmån för social allsidighet. Den bostadsanvisningslag som
riksdagen beslutade om 1980 framställdes i och för sig som ett medel för att
uppnå allsidighet. Min granskning av de överväganden som föregick beslutet
om lagen visar emellertid att ambitionen att främja allsidighet i praktiken var
ytterst marginell. Lagen förutsattes användas för att ordna bostäder åt hushåll
som hade den allra svagaste ställningen på bostadsmarknaden. Spänningen
mellan individen och kollektivet blev därför i realiteten inte aktuell; valfrihe
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ten för de hushåll det gällde var redan obefintlig. Trots att det alltså rådde
samstämmighet i sak är emellertid diskursen att betrakta som heterogen i för-
hållande till spänningen individ–kollektiv eftersom det rådde variation mellan
aktörerna både i om spänningen uppmärksammades och hur man i så fall
hanterade den. 

I bostadspolitiska kommitténs betänkande på 1980-talet klargjordes att
individens valfrihet inte kunde inskränkas till förmån för målet om social
miljö. Allsidiga boendemiljöer skulle främjas enbart i den mån de var resul-
tatet av individers fria val. Bostadspolitiken skulle inte med ett allsidighets-
mål för ögonen ingripa i hur människors valde att bosätta sig. Diskursen var
här homogen. Då det gällde den invandrarpolitiska diskursen under samma
tid framstod det däremot inte lika självklart att individens valfrihet var det
som måste prioriteras framför målet om allsidiga sociala boendemiljöer.
Spänningen mellan individen och kollektivet aktualiserades i samband med
överväganden om nytt flyktingmottagande i mitten av 1980-talet. Ett syfte
med reformen var att staten genom aktiv planering av nyanlända flyktingars
bosättning skulle kunna motverka storstadskommunernas koncentration av
invandrare. Vpk var den aktör som uppmärksammade att förslaget innebar en
spänning mellan individen och kollektivet, och som hävdade att individens
valfrihet var det som borde ges företräde. Övriga aktörer tillbakavisade att
spänningen skulle vara aktuell.

Under 1990-talets bostadspolitiska diskurs antyddes inte heller några styr-
ningsambitioner för att främja allsidiga boendemiljöer. Det styrmedel som
åtminstone på en retorisk nivå kopplats samman med allsidighetsmålet, lagen
om bostadsanvisningsrätt, slopades under borgerligt regeringsinnehav 1993. I
samband med slopandet framkom olika uppfattningar i förhållande till vårt
spänningsförhållande. Men diskursen är trots detta att betrakta som homogen
under 1990-talets bostadspolitiska diskurs. 

I den invandrarpolitiska diskursen blev spänningen mellan individen och
kollektivet mycket tydlig under 1990-talet. Den borgerliga regeringen införde
1993 en reform för att ge asylsökandes frihet att ordna med eget boende. Re-
formen kritiserades två år senare för att förvärra koncentrationen av invand-
rare i storstädernas bostadsområden. Invandrarpolitiska kommittén föreslog
vidare att flyktingar skulle förmås att stanna i en och samma kommun under
de första två åren. Individens valfrihet stod mot målet om social miljö. I dessa
frågor var diskursen heterogen – olika aktörer föreslog sinsemellan skilda
strategier för att hantera spänningen. 
Spänningen mellan etnos och demos 

Under 1970-talets bostadspolitiska diskurs om boendesegregation var frågan
om invandrares boendemönster en relativt marginell fråga. Uppmärksamheten
riktades då mot boendesegregation i socio-ekonomiska termer. Det sades dock
vara ett problem om invandrare från många olika länder koncentrerades till ett
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och samma område. Att landsmän samlades i vissa bostadsområden var där-
emot snarast att betrakta som något positivt. Diskursen var i denna fråga
homogen.

Under 1980-talet fick frågan om invandrares boendesegregation större
uppmärksamhet i den offentliga diskursen. Liksom tidigare betraktades kon-
centration av människor från många olika länder som något negativt. Däremot
framfördes nu förslag om att styra bosättningen för att främja koncentration
av en viss etnisk grupp till vissa områden, både genom det nya flyktingmotta-
gandet och genom kommunala insatser som i det planerade bostadsområdet
Hansta. Styrningen skulle samtidigt innebära en blandning av infödda och
invandrade i områdena. Spänningen mellan etnos och demos tillbakavisas av
de flesta aktörer – det sades inte finnas någon målkonflikt i att styra boendet i
riktning mot både ett sammanbindande och ett överbryggande socialt kapital.
Enstaka aktörer invände emellertid mot denna logik, diskursen är därför att
betrakta som heterogen. 

Under 1990-talet uppmärksammades spänningen mellan etnos och demos
inte lika tydligt. Till skillnad från 1980-talets diskurs var det nu heller inte
någon som framförde att en koncentration av vissa etniska grupper skulle
kunna utgöra politisk målsättning. Diskursen är att betrakta som homogen.
Spänningen mellan allmänna och riktade åtgärder

Spänningen mellan allmänna och riktade åtgärder var inte aktuell under 1970-
talets diskurs. Invandrare betraktades då inte som någon i bostadspolitiska
sammanhang relevant målgrupp att rikta sig till med särskilda åtgärder. Under
1980-talet uppmärksammades emellertid behovet av riktade åtgärder till
invandrartäta bostadsområden både inom invandrar- och bostadspolitiken.
Inom invandrarpolitiken, där man nu formulerade sådana riktade åtgärder,
uppmärksammades att det fanns en motsättning i förhållande till principen om
att så långt möjligt undvika särskild politik enbart för invandrare. I diskursen
hanterades spänningen på en retorisk nivå, genom att framställa de områdes-
inriktade åtgärderna som undantag motiverade av en akut krissituation. 

Behovet av riktade åtgärder till vissa boendeområden accelererade under
1990-talet. Spänningen mellan allmänna och riktade åtgärder blev under
denna period tydlig både i invandrarpolitiska och bostadspolitiska dokument.
Invandrarpolitiska kommittén hanterade i sitt slutbetänkande 1996 spänningen
på samma sätt som IPOK i mitten av 1980-talet, genom att understryka insat-
serna som ett nödvändigt undantag från en gällande princip. I bostadspolitiska
kommitténs betänkande 1996 och i integrationspolitiska propositionen året
därpå hanterades spänningen emellertid på ett annat sätt. Där försvarades
strategin med riktade åtgärder. Dessa skulle inte nödvändigtvis betraktas som
några undantag. Däremot var det viktigt att i organiseringen och, inte minst,
beskrivningen av åtgärderna se till att dessa inte enbart uppfattades som en
invandrarfråga. År 1998 användes detta tänkande vid införandet av den sär
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skilda storstadspolitiken som sades vara en generell angelägenhet för hela
landet.
Den retoriska strategin 

Slutligen kan konstateras att vi i detta kapitel har fått flera exempel på hur
aktörerna försökte att lösa de analytiska spänningarna genom en retorisk stra-
tegi. Under 1970-talets debatt om ”allsidig hushållssammansättning” försökte
man på en retorisk nivå att dölja det faktum att det fanns en spänning mellan
individuell autonomi och målet om social miljö. Individens valfrihet och
blandade bostadsområden framställdes båda som mål bostadspolitiken borde
sträva mot. Aktörerna löste spänningen mellan dem genom att tala om allsi-
dighetsmålet även i relation till policyåtgärder där det var individens valfrihet
som i praktiken prioriterades. 

På 1980-talet aktualiserades spänningen mellan allmänna och riktade
åtgärder då det gällde förslagen om åtgärder till invandrartäta områden. Spän-
ningen hanterades retoriskt genom att beskriva förslagen som undantag. På
1990-talet accentuerades spänningen mellan allmänna och riktade åtgärder.
Riktade insatser framstod som allt mer nödvändiga. Den retoriska strategin
bestod nu av att i beskrivningen av åtgärderna ersätta ”invandrartäta” mot
”utsatta”, för att motverka utpekandet av invandrare som målgrupp. 
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7. Välfärdsstaten i det mångkulturella samhället 

Jag har i denna avhandling studerat välfärdsstatens roll för att främja integra-
tion i det mångkulturella samhället. Studien tog sin utgångspunkt i Marshalls
teori om medborgarskap där han formulerar vad jag har kallat för en välfärds-
statens integrationslogik. Förutsättningen för en övergripande samhörighet i
den politiska gemenskapen är att skillnaderna mellan medborgarna inte tillåts
bli allt för stora. För att människor skall uppfattas och själva uppfatta sig som
fullvärdiga medborgare krävs att de får tillgång till vissa grundläggande resur-
ser som värdesätts i det samhälle där de bor. Den moderna välfärdsstatens
jämlikhetsmål innefattar därmed även en strävan att åstadkomma samhörighet
mellan medborgarna. Välfärdsstatens jämlikhetsmål rymmer en ambition att
främja integration. 

Frågan jag ställde inledningsvis var vad som händer om man försöker
tillämpa Marshalls teori på det mångkulturella samhället. Vilka möjligheter
och vilket ansvar har välfärdsstaten att främja integration i ett samhälle där
invånarna har sinsemellan olika etniska och kulturella tillhörigheter? Hur fun-
gerar den välfärdspolitiska integrationslogiken om man tar fasta på, inte
enbart socio-ekonomiska resurser, utan också medborgarnas tillgång till olika
sociala nätverk? 

Tre spänningsförhållanden
I kapitel 1 kom jag fram till att den moderna välfärdsstaten i det mångkultu-
rella samhället står inför tre spänningsförhållanden. För det första måste sta-
ten hantera en spänning mellan individens och det samhälleliga kollektivets
olika intressen och behov. Spänningen mellan individen och kollektivet blir
tydlig på välfärdspolitikens område eftersom statens fördelningspolitik måste
grundas på bedömningar av individens behov i förhållande till den situation
som gäller för genomsnittet av samhällsmedborgarna. Rätten till vissa grund-
läggande sociala nyttigheter formuleras med den standardnivå som gäller för
samhällskollektivet i stort som utgångspunkt. Staten har att göra avvägningar
mellan individuella och kollektiva intressen och behov. I den liberala väl-
färdsstaten står individens autonomi vidare i latent motsättning till statlig
styrning. Detta spänningsförhållande torde göra sig gällande i all välfärdspo-
litik. Här har jag studerat hur det tar sig uttryck specifikt i fråga om välfärds-
statens roll i det mångkulturella samhället. 

Vårt fokus på det mångkulturella samhället gör för det andra tydligt att
välfärdsstaten står inför ett avvägningsproblem eller spänningsförhållande
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mellan vad jag här kallat för etnos och demos. Den moderna välfärdsstaten
kan inte kräva av medborgarna att de skall anpassa sig till en viss nationell
etnisk tillhörighet. Det nationella integrationsprojektet måste formuleras i
politiska eller civila termer. Samtidigt finns det ett underliggande spännings-
förhållande mellan en politisk och en etnisk förståelse av den nationella iden-
titeten. Nationalstaten formades historiskt med utgångspunkt i föreställningar
om en etno-kulturell gemenskap. Ingen modern demokrati kan beskrivas som
helt fri från etniska markörer; gränsen mellan en etnisk och en politisk förstå-
else av den nationella gemenskapen är inte knivskarp. Jag har här hävdat att
spänningen mellan etnos och demos blir särskilt tydlig i välfärdsstatens för-
hållande till befolkningsgrupper som i förhållande till majoritetsbefolkningen
står för etnisk olikhet. 

För det tredje står välfärdsstaten inför ett potentiellt avvägningsproblem
mellan att antingen rikta sig till invandrare och etniska minoriteter med sär-
skilda åtgärder eller att enbart formulera åtgärder som inte pekar ut dessa
kategorier utan gäller befolkningen generellt. Riktade åtgärder kan å ena sidan
riskera att motverka integration och samhörighet mellan olika befolknings-
grupper. Åtgärderna riskerar att fungera stigmatiserande, att skapa en uppdel-
ning mellan vi och dem. Å andra sidan kan åtgärder som särskilt riktar sig till
invandrare eller etniska minoriteter vara det enda eller mest ändamålsenliga
sättet för välfärdsstaten att uppfylla sitt jämlikhetsmål, som ju i sig beskrivits
som en förutsättning för integration. Välfärdsstaten står därför inför en
avvägning mellan att förespråka antingen allmänna eller riktade åtgärder för
att överbrygga jämlikhetsklyftor och främja integration. Båda strategierna kan
innebära problem utifrån målet om integration.

De tre idealtypiska spänningsförhållanden som jag identifierat är aktuella i
statens politik i det mångkulturella samhället vare sig det gäller fördelning av
nyttigheter som kan beskrivas som individuella eller kollektiva. Jag har i
denna avhandling fäst särskild vikt vid en typ av nyttighet som är kollektiv till
sin natur, nämligen social miljö. Ett sätt för välfärdsstaten att främja medbor-
gares tillgång till nyttigheten social miljö är att försöka styra hur sammansätt-
ningen av de människor som de kommer i kontakt med exempelvis i bostads-
området, i skolan, på arbetsplatsen eller i föreningslivet skall se ut. Då social
miljö identifieras som en politisk målsättning accentueras de båda spänning-
arna mellan individen och kollektivet och mellan etnos och demos. Individens
valfrihet står i ett latent motsatsförhållande till statens försök till styrning av
hur olika sociala miljöer skall se ut. Spänningen mellan etnos och demos blir
tydlig eftersom det kan vara svårt att skapa sociala miljöer som på en och
samma gång främjar samhörigheten med den övergripande medborgargemen-
skapen och den etniska gruppen. 



Välfärdsstaten i det mångkulturella samhället

309

Sammanfattning av de empiriska resultaten
Ett syfte med den empiriska undersökningen var att precisera på vilket sätt de
tre spänningsförhållandena tar sig uttryck inom några politikområden som
skiljer sig från varandra vad gäller statens styrningslogik. Ett andra syfte var
att se hur aktörerna inom vart och ett av politikområdena hanterade spänning-
arna. Vidare ställde jag frågan om man kunde påvisa variation i det empiriska
materialet med avseende på de tre spänningarna dels över tid, dels mellan
aktörer. Uppmärksammas de under alla tre perioderna eller enbart under
vissa? Och om spänningarna uppmärksammas, hanteras de i så fall på lik-
nande sätt under olika tidsperioder? Var det så att spänningsförhållandena
enbart uppmärksammades av vissa aktörer, men negligerades av andra? Och
om spänningarna uppmärksammades, hanterades de på samma sätt av olika
aktörer eller inte? Är diskursen att beskriva som homogen eller heterogen?
Låt oss nu sammanfatta de viktigaste resultaten från analysen.

Invandrarpolitiken
Den precisering av idealtyperna som användes för att analysera de invandrar-
politiska målformuleringarna formulerades i inledningskapitlet. Analyssche-
mat i figur 5 på sidan 33 är utformat för att studera statens inställning till
invandrare och etniska minoriteter och statlig politik gällande dessa katego-
rier. Poängen var här att man måste ta hänsyn till dels vilken som är den
gällande förståelsen av den nationella identiteten i ett visst land, dels vilken
policy som gäller i förhållande till befolkningens etniska mångfald. Föreställ-
ningen om den nationella identiteten och inställningen till statligt agerande
vis-à-vis etnisk olikhet är två viktiga dimensioner som båda måste beaktas då
man studerar invandrar- eller integrationspolitik. 

Som redan nämnts bör politiken i den liberala välfärdsstaten utgå från en
föreställning om den nationella identiteten som ligger så långt från det etniska
nationsbegreppet som möjligt. Risken är annars de befolkningsgrupper som
inte uppfyller majoritetsbefolkningens krav på etnisk tillhörighet utestängs
från medborgargemenskapen. En etnisk nationsuppfattning står i strid med
demokratiska grundvärderingar och borgar, inte för integration, utan för
exkludering och marginalisering. Men frågan är hur välfärdsstaten skall göra
för att undvika en politik som leder till etnisk exkludering. Jag hävdade i
kapitel 1 att en välfärdsstat som utgår från en liberal princip om lika omtanke
och respekt kan välja mellan två strategier: passiv tolerans eller aktivt främ-
jande av befolkningens etniska mångfald. Båda förhållningssätt går att moti-
vera utifrån målet om integration. Inget av dem utgör emellertid någon defi-
nitiv lösning vad gäller risken för etnisk exkludering. Spänningen mellan
etnos och demos är ständigt närvarande vilken politisk strategi som välfärds-
staten än väljer.

Modellen i figur 5 på sidan 33 kan användas för att beskriva och jämföra
olika länders politik, för att fånga den politiska utvecklingen i ett och samma
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land över tid eller för att analysera argument i den politiska (eller akademiska)
debatten. I kapitel 3 använde jag modellen på de båda senare sätten. Dels
analyserade jag hur den svenska offentliga diskursen om invandrarpolitikens
mål har utvecklas över tid. Dels använde jag modellen för att beskriva de
olika ståndpunkter och argument som framfördes i den offentliga diskursen. 

Analysen av den invandrarpolitiska diskursen visar att man vid mitten av
1970-talet valde strategin att aktivt främja invandrares möjligheter att, om de
så önskade, utöva och upprätthålla en etnisk tillhörighet som skilde sig från
den svenska befolkningsmajoritetens. Spänningen mellan etnos och demos
uppmärksammades inte i de överväganden som föregick riksdagens beslut
1975 om införande av en särskild invandrar- och minoritetspolitik. Det gick
under denna period inte heller att återfinna uppfattningen att en särskild
invandrar- och minoritetspolitik skulle riskera att fungera stigmatiserande.
Däremot uppmärksammades spänningen mellan individen och kollektivet. I
förhållande till den spänningen intog aktörerna dessutom olika positioner.
Moderaterna menade att det invandrarpolitiska målet ”kulturell valfrihet” för-
utsatte möjlighet att välja mellan olika alternativ, exempelvis inom skola och
barnomsorg. Övriga riksdagspartier hävdade att individens kulturella valfrihet
var något som skulle främjas inom ramen för de kollektiva välfärdsanord-
ningarna.

Under 1980-talet utvärderades den förda invandrarpolitiken. Då uppmärk-
sammades tydligt att politiken rymde en spänning mellan etnos och demos.
Uppfattningen framfördes exempelvis att inriktningen på statligt stöd för
kulturbevarande i den egna etniska gruppen (etnos) kunde innebära att staten
glömde bort sitt ansvar att skapa förutsättningar för integration i den svenska
medborgargemenskapen (demos). Det framkom även att invandrarpolitikens
minoritetspolitiska ambitioner rymde en motsättning mellan individuella och
kollektiva intressen och behov. Aktörerna hanterade spänningarna genom att
på ett retoriskt plan tona ned den tidigare invandrarpolitikens ambitioner att
främja kulturbevarande. Exempelvis försvann nu ordet ”minoritet” från
beteckningen av politikområdet. Det fanns emellertid aktörer som istället
hävdade att den minoritetspolitiska ambitionen även fortsättningsvis skulle
prägla politiken, och tydligt framgå i benämningen av politikområdet. 

Spänningen mellan allmänna och riktade åtgärder uppmärksammades inte
under 1980-talets utvärderingsperiod. Resonemangen om invandrarpolitikens
målgrupp visade emellertid att denna spänning borde vara ännu mer brännbar
under denna period än tidigare, givet min analysram. Nu identifierades nämli-
gen invandrare som en relevant målgrupp för välfärdspolitiken, inte enbart
därför att de hade specifika behov (nyanländarbehov och minoritetsbehov)
utan också därför att de var socio-ekonomiskt mer utsatta än den övriga
befolkningen.

Under 1990-talets invandrarpolitiska omvärdering var det just spänningen
mellan allmänna och riktade åtgärder som genomsyrade den offentliga dis
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kursen. Den tidigare invandrarpolitiken kritiserades för att ha inneburit ett
utpekande av ”invandrare”, vilket bidragit till ett tänkande i ”vi och dem”. Det
gällde nu därför att i fortsättningen undvika särskilda riktade åtgärder. Den
nya integrationspolitik som riksdagen fattade beslut om i december 1997 for-
mulerades i allmänna termer. Spänningen mellan etnos och demos uppmärk-
sammades under denna period på ett nytt sätt. För att motverka etnisk exklu-
dering borde man, hellre än att rikta sig med kompenserande åtgärder till
vissa grupper, försöka att påverka den nationella identiteten i riktning bort
från ett etniskt nationsbegrepp.

Folkrörelsepolitiken
I kapitel 4 såg vi hur förhållandet mellan individen och kollektivet på folkrö-
relsepolitikens område preciseras som en spänning mellan statens styrning
och föreningslivets autonomi. Folkrörelsepolitiken identifierar kollektiv
(föreningar) och inte individer som målgrupper för finansiellt stöd och korpo-
rativ samverkan. Men statens politik påverkar indirekt även individens valfri-
het. En styrning av organisationernas verksamhet innebär ett indirekt ingrepp
i individens val, eftersom statens styrning av föreningslivet påverkar hur det
utbud av föreningar som individen kan välja mellan ser ut. 

Vidare visade jag att spänningen mellan etnos och demos på detta område
kan preciseras som en potentiell konflikt mellan två olika demokratiaspekter,
nämligen den vertikala och den horisontella. Den horisontella aspekten hand-
lar om medborgarnas förmåga att samarbeta och finna samlande kompromis-
ser. Den vertikala aspeken tar fasta på medborgarnas förmåga att mobilisera
sig och driva sina krav och önskemål. Om man koncentrerar sig på demokra-
tins horisontella aspekt framstår organisationer som främjar ett överbryggande
socialt kapital som någonting positivt, medan man kan hävda att organisatio-
ner som fungerar sammanbindande istället är ett hot mot demokratin. Om man
istället koncentrerar sig på den vertikala demokratiaspekten kan det samman-
bindande sociala kapitalet framstå som mer värdefullt än det överbryggande.
Den starka kollektiva identitet som slutenheten ger borgar för att medlem-
marna får särskilt stor slagkraft att utåt föra fram krav och politiska åsikter. 

Spänningen mellan allmänna och riktade åtgärder konkretiserades i detta
kapitel i frågan varför staten definierade just invandrarorganisationer som en
särskild målgrupp för stöd och samverkan. 

Den offentliga diskursen om stöd till invandrarorganisationer genomgick
intressanta förändringar under den tidsperiod som här studerats. Under
invandrarpolitikens etableringsfas, på 1970-talet, var det föreningarnas roll för
kulturbevarande som betonades. I diskursen uppmärksammades, men avfär-
dades, att statens stöd till invandrarorganisationer på etnisk grund skulle
kunna stå i motsättning till målet om integration i demos. Analysen visade
vidare att invandrarorganisationerna även var tänkta att fungera som intresse-
organisationer. De skulle inbjudas till samråd med politiker och myndigheter i
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enlighet med den svenska korporativa modellen. Som jag diskuterade i kapitel
4 innebar organisationeras kulturbevarande respektive intresseföreträdande
syften att spänningen mellan autonomi och statlig styrning aktualiserades på
ett intressant sätt. Man kan hävda att staten genom sin politik indirekt premie-
rade invandrares mobilisering och intresseartikulering utifrån etniska skilje-
linjer. Aktörerna relaterade emellertid inte explicit till spänningen mellan
föreningsautonomi och styrning mot kollektiva mål. Inte heller uppmärksam-
mades spänningen mellan allmänna och riktade åtgärder under denna period. 

Under utvärderingsfasen på 1980-talet kom spänningen mellan autonomi
och statlig styrning till tydligt uttryck i diskursen. Flera aktörer framförde att
det fanns en risk att statens föreningspolitik undergrävde organisationernas
autonoma ställning. Syftet med det reformerade organisationsstöd som man
nu beslutade om var även att öka organisationernas självständighet i förhål-
lande till staten. Spänningen mellan etnos och demos uppmärksammades och
avfärdades på samma sätt som under föregående period. Att en särskild politik
för invandrarorganisationer skulle riskera att innebära negativ stigmatisering
av invandrarkategorin uppmärksammades liksom tidigare inte alls. 

Spänningen mellan autonomi och styrning borde analytiskt sett ha varit
mycket tydlig även under 1990-talets offentliga diskurs. Nu redovisades näm-
ligen uppfattningar som gick tvärt emot vad som hade hävdats under 1980-
talet. Statens möjligheter att utöva styrning över organisationerna och deras
verksamhet borde stärkas. Det var emellertid nästan ingen aktör under denna
period som erkände att spänningen var för handen. Undantaget var regerings-
proposition år 2000 där spänningen uppmärksammades men avfärdades. 

En förändrad inställning i förhållande till spänningen mellan etnos och
demos kunde också utläsas under 1990-talet, även om uttalandena i doku-
menten var mycket vaga. Skälet för statens stöd till organisationerna var nu
att de skulle främja ”integration”. Även om man var notoriskt otydlig beträf-
fande innebörden av begreppet integration, framkom det att verksamhet som
fungerade överbryggande mellan olika grupper i samhället hade företräde
framför den som var sammanbindande och syftade till identitetsbevarande i
den egna gruppen. För att få bidrag från Integrationsverket skulle en organi-
sation visa att den bedrev verksamhet som främjade integration. 

Slutligen kunde vi konstatera att spänningen mellan allmänna och riktade
åtgärder uppmärksammades i 1990-talets diskurs. Förslag framfördes på att
integrera stödet till invandrarorganisationer som en del av det vanliga folkrö-
relsestödet. Regeringens förändring av benämningen av målgruppen för stödet
från ”invandrarorganisationer” till ”organisationer bildade på etnisk grund”
kan även tolkas som en retorisk strategi för att hantera denna spänning.

Skolpolitiken
Det speciella med spänningen mellan individen och kollektivet på skolans
område är att de individer som det gäller, skolbarn, inte förutsätts mogna att
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själva fatta autonoma val. Det handlar därför om en spänning mellan föräld-
rarnas valfrihet och statens styrning. Man kan formulera det som en potentiell
konflikt mellan statens respektive föräldrarnas paternalism – vem är bäst
skickad att bedöma vad som främjar barnets eget bästa? Är det stat eller för-
äldrar som bör ha auktoritet att bestämma om barnens undervisning? Eftersom
skolan befinner sig i skärningspunkten mellan offentligt och privat, har både
föräldrar och stat ett legitimt intresse av att se till att undervisningen gynnar
barnets bästa. 

Som jag visade i kapitel 5 kan spänningen mellan individen och kollektivet
på skolans område konkretiseras i frågan om skolundervisningens obligato-
riska och valfria inslag. Staten skall se till att alla elever tillgodogör sig
åtminstone det kunskapsminimum som ingår i den obligatoriska kunskapsba-
sen. Det gäller att tillgodose barnet med en skolundervisning som bedöms
ligga både i dess eget och samhällskollektivets bästa. Vad gäller undervisning
som inte definieras som en del av skolans obligatorium blir statens roll emel-
lertid en annan. Här är det istället individens autonomi som står i förgrunden –
barnets, eller dess föräldrars, möjlighet att välja inriktningen på undervis-
ningen.

Den latenta konflikten mellan föräldrarnas och statens inflytande över
barnens skolutbildning kan även ta sig uttryck i en spänning mellan etnos och
demos. Föräldrarnas uppfattning om vad skolan bör lära ut för kunskapsstoff
och vilken social skolmiljö som är den bästa för de egna barnen kan råka i
konflikt med statens uppfattning. Mer konkret kan föräldrar exempelvis med
hänvisning till sin religiösa tro kräva att barnen får dispens från viss undervis-
ning. Staten kan tvärtom hävda att barnet, för sitt eget bästa, har rätt att få till-
gång till det kunskapsstoff som förmedlas i den aktuella undervisningen. Kon-
flikten mellan etnos och demos kan även gälla nyttigheten social miljö. För-
äldrar kan hävda rätten att placera sina barn i en särskild minoritetsskola till-
sammans med barn med samma modersmål eller etniska bakgrund, medan
staten kanske hävdar att det ligger i barnens (och samhällets) intresse att de
går i en skola med allsidig social miljö. 

Analysen i kapitel 5 visade att de båda spänningarna individen–kollektivet
och etnos–demos kom till uttryck både då det gällde egna friskolor för mino-
riteterna och i frågan om hemspråksundervisning inom den svenska enhets-
skolans ram. Då det gällde frågan om friskolor är det fram till slutet av 1980-
talet också lätt att sammanfatta de olika aktörernas positioner i förhållande till
spänningarna. Majoriteten menade att statens styrning måste prioriteras fram-
för föräldrarnas möjlighet att välja skola för sina barn. Moderaterna stod för
motsatt ståndpunkt. Föräldrarnas rätt att välja skola för sina barn borde enligt
dem ha företräde framför statens styrning av skolvalet, och den som önskade
sätta sina barn i en språkligt eller etniskt homogen skola borde ha rätt till det,
så länge skolan uppfyllde skollagens krav på förmedling av visst kunskaps-
stoff.
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Till enhetsskoletanken, som länge alltså var dominerande i den skolpoli-
tiska diskursen, hörde att sätta skolans ansvar att förmedla en allsidig social
miljö framför eventuella önskemål om att där tillgodose en miljö som istället
var språkligt eller etniskt homogen. Ett viktigt argument för den svenska
enhetsskolan var att eleverna där fick tillgång till en socialt allsidig miljö som
främjade social medborgarfostran. Skolan borde vara ett demos i miniatyr.
Minoritetsskolorna, som samlade elever med viss konfessionell eller språklig
tillhörighet, utmanade tidigt enhetsskolans princip. Som vi såg var majoritets-
uppfattnigen i 1960-talets debatter om den judiska Hillelskolan att denna var
att se som ett undantag från den skolpolitiska principen. Principen om enhets-
skolan borde gälla även för invandrarnas och minoriteternas barn. Det statliga
stöd som ändå utgick till en handfull så kallade minoritetsskolor motiverades
därför med olika ad hoc- argument, som lyfte fram att just de barn det gällde
hade unika behov eller att den minoritetsgrupp de tillhörde av någon anled-
ning intog en särställning. 

Också i diskursen om hemspråksundervisningen aktualiserades spänningen
mellan individen och kollektivet och den mellan etnos och demos. Vid hem-
språksreformens genomförande vid mitten av 1970-talet var diskursen homo-
gen då det gällde att tolka hemspråket som ett behov snarare än som ett val
för den enskilde eleven. Det var praktiska och inte principiella skäl som moti-
verade att undervisningen ändå gjordes frivillig. Staten hade ett paternalistiskt
ansvar att förmå elever med invandrarbakgrund att välja hemspråksundervis-
ning i skolan. 

Även värdet av en viss social miljö i skolan aktualiserades i hemspråksdis-
kursen. Under den tidiga debatten, vid mitten av 1960-talet, uppmärksamma-
des att målet om allsidigt klassrum kunde komma i konflikt med förmed-
lingen av hemspråk. I samband med införandet av hemspråksreformen vid
mitten av 1970-talet framkom emellertid inte denna motsättning. Som jag
visade i kapitel 5 kunde detta förklaras med att hemspråk då hade getts en
status som ”nästan” obligatoriskt ämne. Att på bästa sätt förmedla detta nöd-
vändiga kunskapsstoff prioriterades nu framför mål om allsidighet i skolklas-
sen. Den stora fördelen med hemspråksundervisningen var utifrån målet om
social miljö fortfarande att elever med olika bakgrund kunde gå i en och
samma skola.

Från slutet av 1980-talet förändrades den skolpolitiska diskursen i förhål-
lande till våra båda spänningar. Individens valfrihet fick en mycket mer fram-
skjuten plats i diskursen. Denna nya betoning på valfrihet gjorde att statens
möjligheter att styra elevernas skol- eller ämnesval med ett allsidighetsmål för
ögonen minskade. Det politiska målet om social fostran via skolmiljön blev
under denna fas också mer oklart än tidigare. Moderaterna stod kvar vid
samma uppfattning som de hävdat redan tidigare och fick nu sällskap av
övriga borgerliga partier. Socialdemokrater intog en, utifrån vår analysappa
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rat, intressant hållning då de försökte hävda att individuell valfrihet och en
allsidig social miljö var värden som gick att upprätthålla samtidigt. 

Diskursen om hemspråksundervisningen visade att ämnets status som
”nästan” obligatorium de facto förändrades i slutet 1980-talet. Det blev under
denna period svårare att tolka aktörernas argumentation i relation till de ana-
lytiska spänningsförhållandena individ–kollektiv och etnos–demos.

Slutligen kunde vi konstatera att hänvisningar gjordes till spänningen all-
mänt–riktat i hemspråksdebatten då det påpekades att det fanns en risk att
hemspråkselever pekades ut som annorlunda. Regeringens förslag till namn-
byte (modersmålsundervisning) relaterade även till denna spänning. Möjligen
kan diskursen om enhetsskola kontra friskola vidare tolkas i förhållande spän-
ningen mellan allmänna och riktade åtgärder. Enhetsskolan anspelar på den
generella välfärdsmodellens princip om åtgärder som omfattar alla, medan
friskolorna i praktiken riktar sig till vissa kategorier. 

Bostadspolitiken
Spänningen mellan individen och kollektivet gäller på bostadspolitikens
område, på samma sätt som inom övriga politikområden, en latent konflikt
mellan individens autonomi och statens försök till styrning. Den styrningslo-
gik som gäller inom bostadspolitiken innebär att individens autonomi har en
starkare ställning än på skolpolitikens område. Medan staten i skolan kan
utöva mer eller mindre direkt påverkan på utformningen både av skolans kun-
skapsstoff och dess sociala miljö bygger den bostadspolitiska styrningslogi-
ken på att staten enbart via bostadsmarknaden kan främja medborgarnas till-
gång till ett gott boende. På bostadspolitikens område finns det inte samma
utrymme för statlig paternalism som på skolans område. Politiken vänder sig
till vuxna och inte till barn, och staten tar här inte på sig samma roll att
bedöma vad som ligger i individens eget intresse.

I kapitel 6 visade jag hur bostadspolitikens mål att skapa allsidiga boen-
demiljöer står i ett latent spänningsförhållande till individens autonomi. Spän-
ningen mellan individen och kollektivet aktualiseras på allvar först då allsi-
dighet i den sociala miljön definieras som ett självständigt mål, och inte
enbart som ett utvärderingsinstrument till valfrihetsmålet. Spänningen mellan
etnos och demos aktualiseras här, på liknande vis som i föreningslivet och
skolan, i statens bedömning av vilken (om någon) boendesammansättning
som man skall eftersträva – den som främjar ett överbryggande eller ett sam-
manbindande socialt kapital. 

Spänningen mellan allmänna och riktade åtgärder konkretiserades i detta
kapitel i överväganden som gällde hur ansvarsfördelningen mellan bostads-
politiken och invandrarpolitiken såg ut vad gällde invandrares boende och i
överväganden om de åtgärder där staten riktade sig till vissa bostadsområden
med stor andel invandrare. 
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Analysen i kapitel 6 visade visade intressanta skillnader i den bostadspoli-
tiska respektive invandrarpolitiska diskursen om social boendemiljö som
politisk målsättning. I den bostadspolitiska diskursen övervägdes aldrig på
allvar möjligheten att skapa ”allsidig hushållssammansättning” genom ingri-
panden i individernas valfrihet. Under 1970-talet verkade det emellertid
åtminstone på målformuleringsnivå som om målet om social boendemiljö
verkligen utmanade den individuella valfriheten. I samband med införande av
bostadsanvisningslagen uppmärksammades spänningen mellan individen och
kollektivet tydligt. Aktörerna hanterade dessutom spänningen på sinsemellan
skilda sätt. Under 1980-talets diskurs deklarerades klart och tydligt att indivi-
dens valfrihet har företräde framför kollektiva mål om allsidig boendemiljö,
vilket var den deklarerade prioriteringsordningen även under 1990-talet.  

Under 1970-talet var invandrares boendemönster inte någon större politisk
fråga. På 1980-talet blev det emellertid en fråga både på den bostadspolitiska
och invandrarpolitiska dagordningen. I 1990-talets invandrarpolitiska diskurs
om boendemiljö aktualiserades spänningarna individ–kollektiv och etnos–
demos. Bland annat gällde frågan möjligheterna att styra nyanlända
flyktingars bosättning. Till skillnad från diskursen om den allmänna
bostadspolitiken var den invandrarpolitiska diskursen heterogen i förhållande
till spänningen mellan individen och kollektivet. Olika aktörer intog skilda
positioner i förhållande till spänningens båda värden. Vissa menade att
individens valfrihet måste prioriteras medan andra hävdade att målet att
motverka segregation ändå var viktigare. Även spänningen mellan etnos och
demos kom under denna period till uttryck både i den bostadspolitiska och
invandrarpolitiska diskursen, med sinsemellan något skilda ståndpunkter från
de olika aktörerna. 

Slutligen kan konstateras att spänningen mellan allmänna och riktade
åtgärder uppmärksammades både under 1980-talets och 1990-talets diskurs i
samband med frågan om särskilda åtgärder till bostadsområden där det bor
många invandrare. Under 1980-talet hanterades spänningen genom att man
underströk att det rörde sig om ett undantag. Under 1990-talet upphöjdes
undantaget till regel genom inrättandet av den nya storstadspolitiken. 

Den retoriska strategin
I kapitel 2 hävdade jag att aktörerna skulle kunna hantera de tre
spänningsförhållandena, inte genom att prioritera en av de båda polerna, utan
genom att använda sig av en retorisk strategi. Låt oss nu sammanfatta
resultaten från analysen där man kan hävda att aktörerna har tillämpat en
sådan retorisk strategi.

Den retoriska strategin är mycket tydlig i den offentliga diskursen om
invandrarpolitiken. Redan under etableringsfasen på 1970-talet kan man
märka att det är viktigt vilka ord och uttryck som används. Inrikesminister
Rune B Johansson gav i direktiven till Invandrarutredningen exempelvis
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anvisningen att inte använda uttrycken ”integrering” eller ”assimilering”, utan
att tala om åtgärder som rör invandrare i termer av ”anpassning”. Det var även
under denna fas som uttrycket ”invandrare” etablerades i diskursen. Tidigare
hade man talat om ”utlänningar” och ”utlänningsproblem”. Det går emellertid
inte tydligt att säga att målet med den retoriska strategin var att hantera våra
spänningsförhållanden. De tre spänningarna uppmärksammades ju heller inte
under denna fas, om man bortser från Moderaternas kritik av
valfrihetsbegreppet i riksdagsbehandlingen. 

Under 1980-talets utvärderingsfas var det emellertid tydligt att en retorisk
strategi användes för att hantera i första hand spänningen mellan etnos och
demos. Invandrarpolitiska kommittén (IPOK) och
Diskrimineringsutredningen (DU) uppmärksammade att den mångkulturella
strategin och ambitionen att främja kulturbevarande riskerade att råka i
konflikt både med individens valfrihet och med en strävan att främja
invandrares integration till den svenska demos-gemenskapen. Ett sätt att lösa
de båda spänningarna var att på ett retoriskt plan tona ned den
kulturbevarande och minoritetspolitiska inriktningen på politiken. Uttrycket
”minoritet” togs bort från benämningen av politikområdet. 

Under 1990-talets omvärderingsfas, slutligen, blev den retoriska strategin
som allra tydligast. Uppgiften var nu att försöka lösa det spänningsförhållande
mellan allmänna och riktade åtgärder som uppmärksammats och framställts
som ett problem i diskursen. Lösningen blev att försöka ta bort ordet
”invandrare” från den offentliga politiken. De ord och uttryck som
förknippades med en tidigare utpekande politik rensades ut till förmån för nya
ord som i lägre grad skulle fungera utpekande. Uttrycket ”mångkultur” byttes
ut mot ”mångfald”. Man beslutade sig för att ”integration” var ett passande
signalord för det nya politikområdet, eftersom det inte pekade ut en viss
kategori utan gällde samhället som helhet. ”Invandrare” som prefix byttes ut
mot ”integration” – invandrarpolitik blev till integrationspolitik. På samma
sätt fick Sverige genom riksdagens beslut 1997 en integrationsminister och en
nytt statligt verk – Integrationsverket.

I kapitel 4 om föreningspolitiken kunde en retorisk strategi märkas framför
allt under den sista perioden på 1990-talet, då regeringen valde att ta bort
ordet ”invandrare” i benämningen av statens organisationsstöd och istället
kalla det för stöd till ”organisationer bildade på etnisk grund”. 

I kapitel 5 om skolpolitiken var beslutet att ändra undervisning i ”hem-
språk” till undervisning i ”modersmål” exempel på en retorisk strategi, för att
hantera spänningen mellan allmänna och riktade åtgärder. Namnbytet kan
tolkas som ett sätt att komma bort från en politik som pekade ut invandrare.
Det skulle markera att undervisningen handlade om ett språkval snarare än ett
”invandrarbehov”.

I kapitel 6 om bostadspolitiken såg vi hur regeringen i frågan om bostads-
anvisningslagen 1980 valde att på en retorisk nivå tala om lagen som ett sätt
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för staten att försöka uppnå allsidighetsmålet, även om det var tydligt att
lagen inte var tänkt att i praktiken användas i detta syfte. Formuleringarna på
målformuleringsnivå kan, som vi såg i detta kapitel, betraktas som en retorisk
strategi för att åtminstone försöka ge sken av att man samtidigt kunde hävda
både individens valfrihet och målet om en social boendemiljö. Under 1990-
talets debatt om åtgärder riktade till vissa bostadsområden kunde vidare mär-
kas en retorisk strategi som ett sätt att hantera spänningen mellan allmänna
och riktade åtgärder då man gick från att tala om områdena som ”invandrar-
täta” till ”utsatta”. 

Utvärdering av analysmodellen 
Jag har i denna avhandling konstruerat en analysmodell i form av tre idealty-
piska spänningar som använts för den empiriska undersökningen. I kapitel 2
diskuterade jag hur man skall betrakta idealtyper som analysinstrument. De
utgör inte hypoteser som skall falsifieras, utan tankemässiga verktyg. Utvär-
deringen av analysmodellen handlar därför inte om att avgöra om den empi-
riska undersökningen ger stöd åt mitt påstående att välfärdsstaten står inför tre
idealtypiska spänningar. Det gäller istället att bedöma hur väl de verktyg som
utgår från detta påstående lämpat sig för den empiriska analysen. Frågan är
om modellen har visat sig vara fruktbar eller inte. I kapitel 2 visade jag att det
förutom ett allmänt kriterium om fruktbarhet går att hävda att förekomsten av
variation i mitt material är relevant för att bedöma om de spänningar jag kon-
struerat är fruktbara eller inte. Låt oss nu se vilka slutsatser man skall dra av
de empiriska resultaten då det gäller dessa båda kriterier.
Det allmänna kriteriet om fruktbarhet

De resultat från den empiriska undersökningen som ovan sammanfattats visar
att analysmodellen fungerat väl för att tolka de uttalanden som gjorts i den
offentliga diskursen. I alla fyra politikområden under hela den studerade tids-
perioden har diskursen gått att förstå med hjälp av analysmodellen. De ideal-
typiska spänningarna har även tagit sig manifesta uttryck i diskursen. Jag vill
därför hävda att modellen uppfyller det allmänna kriterium som kan ställas på
en idealtyp för att den skall betraktas som fruktbar.

I ett fall finns det emellertid skäl att utsätta detta slutomdöme för närmare
rannsakan. Det gäller analysen av debatten om hemspråksundervisningen
under perioden från 1988 och framåt. Under denna period fördes sakfrågor
upp på den skolpolitiska dagordningen som analytiskt sett borde aktualisera
dels spänningen mellan individen och kollektivet (hur undervisningen skulle
schemaläggas i förhållande till skolans övriga ämnen), dels spänningen
mellan etnos och demos (vilka som borde ges rätt till undervisningen och hur
länge). Men i jämförelse med tidigare perioder visar min analys att debatten
under denna period är svårare att relatera till dessa båda spänningsförhållan-
den. (Däremot såg vi att spänningen mellan allmänna och riktade åtgärder
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blev aktuell under denna period.) Istället kretsade debatten kring nödvändig-
heten att spara i statens budget – sakfrågorna debatterades med argument för
och emot nedskärningar i undervisningen. Hur skall detta resultat tolkas?
Innebär det att två av de tre idealtypiska spänningarna visar sig vara mindre
relevanta för just diskursen om hemspråksundervisning under denna period? 

Jag vill hävda att det inte är den korrekta slutsatsen att dra. Diskursen
under perioden 1988–1997 relaterade visserligen i relativt liten grad till spän-
ningarna individ–kollektiv och etnos–demos. Den kan emellertid förstås i
relation till hur dessa spänningsförhållanden hanterats av aktörerna under
tidigare perioder. Vid hemspråksreformens införande var det som vi kommer
ihåg en allmänt omfattad uppfattning att undervisningen i princip borde vara
obligatorisk. Av praktiska skäl definierades den emellertid som ett frivilligt
ämne, samtidigt som staten intog en paternalistisk roll i att aktivt rekommen-
dera undervisningen för elever som ansågs ha behov av den. Då utbildnings-
ministern i budgetpropositionen 1988 föreslog att hemspråksundervisning
borde bedrivas utanför schemabunden tid, för att spara pengar, stod det för-
slaget i uppenbar konflikt med uppfattningen om ämnet som ”ett obligatorium
i princip”. Men eftersom undervisningen i praktiken aldrig hade formulerats
som obligatorisk kunde aktörerna undvika att hantera de latenta spänningarna,
och istället använda argument om statens finanser. Hade det rört sig om ett
obligatorium även i sak hade det sannolikt varit svårare att genomföra den
diskursiva förskjutningen utan att relatera till de analytiska spänningsförhål-
landena. Slutsatsen är därför att analysinstrumentet skall betraktas som frukt-
bart även i förhållande till debatten om hemspråksundervisningen 1988–1997.
Fruktbarhetskriteriet och frågan om variation

Ett syfte i den empiriska analysen har varit att undersöka förekomsten av
variation i den offentliga diskursen med avseende på om, och i så fall hur,
aktörerna hanterar de tre spänningarna. Som jag förklarade i kapitel 2 motive-
ras denna fråga bland annat av att en påvisad variation skulle kunna tala för
att de tre spänningar som jag formulerat är fruktbara som analysverktyg. Om
aktörerna i diskursen intar olika förhållningssätt till spänningarna är det möj-
ligt att hävda att dessa ger manifesta avtryck i diskursen. Och omvänt: om
diskursen genomgående är homogen kan det diskuteras hur relevant det är att
analysera den med hjälp av en modell som bygger på latenta motsättningar.

De empiriska resultat som jag ovan har sammanfattat uppvisar variation
både över tid och mellan aktörer. För det första har jag kunnat registrera sins-
emellan olika resultat i frågan om spänningarna över huvud taget uppmärk-
sammas. Vi har i ett flertal fall sett att övervägandena i en fråga (under en viss
tidsperiod, eller av en viss aktör) analytiskt sett aktualiserar spänningarna utan
att aktörerna själva visar sig medvetna om dem. I vissa fall har istället andra
aktörer uppmärksammat spänningen. I andra fall har spänningen uppmärk-
sammats i överväganden om motsvarande fråga under en annan tidsperiod i
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diskursen. Sammantaget har jag kunnat konstatera att spänningarna tagit sig
manifesta uttryck i diskursen. 

För det andra har jag kunnat registrera olika sätt att hantera spänningarna,
då dessa väl uppmärksammats av aktörerna i fråga. Vi har dels sett att man
under olika tidsperioder har valt skilda strategier för att hantera spänningarna.
Vidare har vi sett att olika aktörer inom en och samma tidsperiod ibland före-
språkat sinsemellan skilda strategier för hantering. Dessa olikheter talar även
de för att det analysverktyg som jag har formulerat är fruktbart. Den empi-
riska analysen visar tydligt att spänningarna är något som aktörerna brottas
med i diskursen, och att de dessutom gång på gång återkommer då man stude-
rar diskursen över tid. 

Sammantaget ger det empiriska materialet stöd för påståendet att de tre
idealtyperna är att betrakta just som latenta motsättningar mellan vad som
betraktas som centrala värden i den liberala välfärdsstaten.  

* * *

Denna studie visar att välfärdsstaten i det mångkulturella samhället står inför
svåra överväganden. Tre idealtypiska spänningar har använts för att analysera
den svenska offentliga diskursen om politik riktad till invandrare under de
senaste trettio åren. Analysmodellen har visat sig vara fruktbar. Det finns
därmed skäl att anta att den även är en relevant utgångspunkt för vidare
forskning om välfärdsstatens roll i det mångkulturella samhället, både i Sve-
rige och i andra länder. 

Att välfärdsstaten står inför vissa principiella utmaningar, som denna stu-
die visar, är även en viktig insikt för den pågående debatten och för framtida
politiska ställningstaganden i integrationsfrågan. Givet att man godkänner den
övergripande utgångspunkten, att den nationella gemenskapen är en politisk
och inte etnisk gemenskap, är de spänningsförhållanden som jag här identifie-
rat något som man alltid måste förhålla sig till. Det faktum att det rör sig om
just spänningar betyder att det inte finns några enkla lösningar. 
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Summary

This study examines the role of the welfare state in promoting social integra-
tion in a multicultural society. It has two principal aims; firstly to contribute
to the theoretical debate about the liberal welfare state in multicultural socie-
ties and secondly to analyze the official discourse in Sweden about policies
targeted towards immigrants. The study takes its point of departure in T.H.
Marshall’s well-known citizenship theory. Marshall argued that citizenship
rights can be divided into three parts – the civil, the political and the social.
Stressing the importance of the third part, the social rights, Marshall assigned
the welfare state a key role in promoting equality and integration in the com-
munity of citizens. In connecting the aim of equality with that of social integ-
ration Marshall articulated the logic of integration of the modern welfare
state. One condition for integration, according to this reasoning, is that a
certain degree of social equality exists between different categories in the
population.

The problem discussed in this book deals with applying the logic of integ-
ration, as derived from Marshall, to the welfare state in a multicultural soci-
ety. Is trying to achieve equal access to certain socio-economic standards
sufficient, or does cultural diversity call for other measures in order to fulfill
the aim of equality and integration? What can and should the welfare state do
to promote integration in multicultural societies?

According to my central argument presented in chapter 1, the welfare state
in a multicultural society is confronted with three tensions. The first tension is
that between the welfare state’s aim to promote equality and freedom for the
individual and at the same time to fulfill certain collective interests and goals.
The second tension emanates from the fact that the welfare state intends both
to promote integration within the community of citizens – demos – and to
tolerate (or even to actively promote) the fact that citizens also enjoy mem-
bership in different ethnic communities – ethnos. Thirdly I argue that, given
the aim of integration, there is an underlying tension between a policy stra-
tegy that is general in the sense that all citizens in principle are involved as
recipients, and a policy strategy that is targeted as it identifies only members
of a certain category of the population as its recipients. 

Individual versus collective 
The first tension is that between the interests of the individual and that of the
collective. Even though all of the three elements of citizenship rights are
related to the social context of a certain society, social rights are arguably
more context dependent than the other two. Social rights not only imply that
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the individual is entitled to resources necessary for certain basic human needs.
More importantly they include the right to a certain standard of living in
parity with that of the population as a whole. This means that in defining the
benefits included in the concept of social rights, the welfare state has to
balance between individual and collective interests and goals. Furthermore the
liberal welfare state has to conduct its policy of distribution without causing
unreasonable intrusion on the autonomy of the individual. 

Ethnos versus demos
The second tension is that between ethnos and demos. The terms derive from
two different conceptions of what constitutes “the people”. According to the
ethnic notion the belongingness of the people consists of common descent,
history, language and cultural beliefs and habits (ethnos). Following the libe-
ral democratic understanding, the people constitutes citizens sharing a politi-
cal community (demos). The liberal welfare state takes its point of departure
in the second notion, i.e. the people described as a demos. The concept of the
liberal welfare state relates to a principle of equal concern and respect, which
means that the state cannot ask its citizens to assimilate to a certain ethnic or
religious belief that is thought to constitute the identity of the nation.
However, the dividing line between ethnos and demos is not that obvious.
Modern democracies are permeated by elements that are not ethnically
neutral. The official language is one clear example. There is thus an inherent
tension between ethnos and demos in a liberal democracy characterized by
cultural diversity

How is the welfare state affected by this tension? The liberal welfare state
can choose one of two principally different policy strategies in relation to a
society's cultural and ethnic diversity. The state can, on the one hand, be
passively neutral in relation to the citizens’ ethnicities, i.e. it does not actively
promote or hinder its ethnic minorities in maintaining their different cultural
beliefs or habits. On the other hand, the state can conduct a policy aiming at
actively promoting the opportunities for ethnic minorities to preserve and
develop their cultures. In both cases the state, at least in principle, tolerates
the existence of ethnic diversity within the community of citizens. The diffe-
rence between the two strategies is whether the state should take an active
role in promoting minority cultures or not. 

One of my arguments is that both the two aspects discussed above – i.e. the
idea of what constitutes national identity and the policy strategy chosen in
relation to ethnic minorities – should be taken into account when analyzing
the role of the welfare state in a multicultural society. It is a flaw in previous
research that these two aspects are seldom combined. I propose that an analy-
tical tool combining the two aspects could be fruitful in analyzing the role of
the welfare state in promoting integration in multicultural societes. The model
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also clearly illustrates the tension between ethnos and demos that confronts
the liberal welfare state.

My model is illustrated in figure 1. The vertical axis represents the diffe-
rent understandings of what constitutes the national identity; the scale running
from an ethnic understanding (upper pole) to a civic understanding (lower
pole). The horizontal axis represents the dimension of the state's strategy
towards ethnic difference, the scale running from passive tolerance (left pole)
to active promotion of cultural minorities (right pole). The analytical scheme
presented is intended to be of use both in analyzing policies in the same or
different countries and in studying arguments in the academic or political
debate.

Furthermore the figure helps clarifying the tension between ethnos and
demos. A policy in the liberal welfare state should position itself in the lower
part of the figure, that is, near the civic notion of the nation. However, irre-
spective of state strategy on the horizontal axis (that is "a civic assimilation
policy" or "a multicultural policy"), there is a risk of ending up in the upper
part of the figure. I stress the importance of making a distinction between
intentions and actual outcomes of a policy. Focusing on the actual outcome

1
Assimilation
into an Ethnic
Community

2
Policy for
Ethnic
Exclusion

3
Assimilation
into a Civic
Community

4
Multicultural
Policy

Non Promotion of
Minority Cultures

Promotion of
Minority Cultures

Ethnic

Civic

State Policy Concerning Ethnic Differences

General
Understanding

of National
Identity

Figure 1. Different ideal type positions that the state can take in relation to
immigrants and ethnic minorities
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both political strategies here discussed are subordinated the risk leading to
ethnic marginalization rather than civic integration. The "civic assimilation
policy" (position 3 in the figure) can be argued to imply a demand for ethnic
assimilation, even when its intentions is formulated in terms of civic assimi-
lation. This is because the separation between an ethnic and a civic under-
standing of the nation is difficult to uphold. In other words, it can be argued
that a policy that does not actively promote the opportunities to uphold mino-
rity cultures in its consequences does not differ from a policy that explicitly
seeks ethnic assimilation (position 1 in the figure). Similarly, it can be argued
that a multicultural policy (position 4) will lead to ethnic marginalization
rather than to civic integration. Defining different minorities as the target
groups of the welfare state runs the risk of stigmatizing them as "different",
and thus widening the gap between the majority and the minorities. Further-
more the focus on cultural differences in multicultural policies might lead to a
neglect of the welfare state’s aim of combatting socio-economical differences
within the population. In sum multicultural policies, even though they aim for
civic integration, run the risk of resulting in ethnic marginalization (position 2
in the figure). 

Social environment as a welfare state resource
In this study I pay special attention to a kind of resource which I call “social
environment”. According to Robert Putnam’s well-known theory, social
capital is valuable both to the individual and to society as a whole, and is
created when people meet and socialize. My own concept “social environ-
ment” is defined as those arenas where people meet, or more precisely the
group of people meeting at certain arenas, thus making the existence of social
capital possible. The people in my neighborhood; my schoolmates; my
colleagues at work or the people joining the same sport club as myself – they
all constitute different “social environments” where I have experiences and
social contacts that are valuable both to myself and to society in general. 

It can be argued that the environments where this social capital comes into
existence should be counted as a resource relevant to welfare state distribu-
tion. One way for the welfare state to promote citizens’ access to this resource
is to try and actively influence the composition of the social environments in
different areas, such as neighborhoods, workplaces, schools or civil society
organizations. In Sweden active measures to counter segregation in housing,
or to promote a diverse composition of children in school can indeed be taken
as examples of policies that clearly identify the achievement of a certain
”social environment” as a political goal. The introduction of this kind of
resource in the welfare state project, I argue, implies an accentuation both of
the tension between the individual and collective and the tension between
ethnos and demos.
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Social environment as a political goal is related to the tension between the
individual and the collective. Individual and collective interests might diverge
over what social goods should be distributed. However, social environment in
itself is a collective good in the sense that it is constituted by a collective;
social capital can only be achieved through the existence of a group of people.
Therefore, defining social environment as a political goal risks conflicting
with the goal of individual autonomy. What happens if an individual, whose
existence in the social environment is crucial for the quality of it, does not
want to take part? Is the collective goal then to have priority over the indivi-
dual or vice versa? 

The definition of social environment as a political goal also demonstrates
the tension between ethnos and demos. In his latest book, Putnam points to a
distinction between social capital that is bonding (or exclusive) and bridging
(or inclusive). Bonding social capital is inward looking and tend to reinforce
exclusive identities and homogenous groups, while bridging social capital can
generate broader identities and reciprocity. Bonding social capital strengthens
the identities within a closed ethnic group while bridging social capital pro-
motes the broader sense of belongningness in a community of citizens. What
implications might this distinction have for the welfare state in multicultural
societies? Given the aim of integration in the demos, an important goal for the
state is promoting social environments, creating a bridging social capital. On
the other hand, the liberal welfare state should also tolerate (or, according to a
multicultural policy strategy, even promote) social environments creating a
bonding social capital within the ethnic community. The tension between
ethnos and demos is thus present also when the object of policy is social envi-
ronment. However, because social environment is a resource which in itself is
of a collective nature the tension is accentuated: it is hard to achieve a social
environment that promotes the two types of social capital at the same time.

My argument is summarized in figure 2. Identifying ”social environment”
as a welfare state resource implies a tension between three poles. First there is
a tension between the two types of collective belongning– ethnos and demos.
Second there is a tension between individual autonomy and social environ-
ment as a goal, regardless if it is a goal intended to promote identification
with an ethnic group (ethnos) or with the overall community of citizens
(demos). 
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General versus targeted policies 
The third tension is that between a policy that is general, involving all citizens
as its recipients, and a policy that is targeted, identifying only members of a
certain category of the population as its recipients. 

According to Richard Titmuss a welfare state aiming at integration should
avoid measures that only target the poor. A selective welfare policy runs the
risk of imposing a stigma on those receiving the benefits, thus creating a divi-
sion in “us” and “them”. The welfare state, therefore, should strive to identify
different target groups according to the actual needs of individuals, rather than
focusing on their socio-economic status. However, Titmuss acknowledges
that policies targeted towards the socio-economically most vulnerable groups
are sometimes necessary if social inequalities are to be combated. He thereby
identified a dilemma for the welfare state aiming at integration. On the one
hand the state should avoid selective policies, because they can lead to stig-
matization which counteracts the overall integration of society. On the other
hand, targeted policies might sometimes be the only or most effective way to
attain equality which, according to the welfare state logic, is a main precondi-
tion for achieving an integrated society. 

Titmuss’ arguments are relevant for policies targeted towards immigrants
or certain ethnic categories. However, in the case of immigrants there is a risk
of stigmatization even if they are identified as a relevant policy group because
of circumstances that are not socio-economic. Thus, a policy exclusively
focusing on immigrants runs the risk of categorizing them as being “diffe-
rent”, as being “economically dependent”, or as being both. 

The empirical study
In the empirical study I use the three tensions described above as tools to
analyze the official discourse in Sweden about policies targeted towards
immigrants. As discussed in chapter 2, the three tensions are viewed as
Weberian ideal types, describing priorities and dilemmas that the welfare state

Promotion of Bonding
Social Capital: Ethnos

Promotion of Bridging
Social Capital: Demos

Promotion of Individual Autonomy

Figure 2. The accentuation of the two tensions individual–collective and ethnos–
demos when ”social environment” is identified as a welfare state resource.
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has to deal with. The question that I seek to answer is how the agents partici-
pating in the official discourse have dealt with these tensions. Are the tension
noticed by the agents who express themselves in the discourse? If so, do they
recognize its existence, and do they propose any solutions to deal with it? 

The goals of the specific policy area concerned with the integration of
immigrants is discussed in chapter 3. Three periods are identified. During the
period of establishment in the 1970’s, reforms were launched that can be
characterized as multicultural. Even though the tensions were clearly present
in the discourse analytically speaking, they were not explicitly noticed or
dealt with by the agents. Thereafter followed a period of evaluation in the
1980’s. Now the tensions between the individual and the collective and that
between ethnos and demos were explicitly remarked upon in the discourse.
The multicultural policy aims from the preceding period were questioned as
implying conflicting goals, and were therefore less emphasized. The 1990’s
mark a period of reconsideration in the discourse. During this period all three
tensions were clearly present. The main focus, however, was on the tension
between a general and a targeted policy. The immigrant policy of the prece-
ding periods was seen as having widened the gap between the majority
Swedes, and the immigrants. At the same time growing social inequalities
called for welfare state policies targeted towards immigrants. The agents dealt
with the tension between general and targeted policies in a rhetorical manner,
avoiding the word “immigrant”, even when immigrants were clearly intended
to be the target groups of the policies. In addition, over time the discourse has
moved from a position of a multicultural policy towards the position of civic
assimilation, as illustrated in the analytical model in figure 1. 

The study also includes an analysis of the official discourse concerning
policies targeted towards immigrants in three separate policy areas, each
representing different ideas of the reasonable scope for state influence in rela-
tion to the autonomy of the individual. In these areas I pay special attention to
political goals related to social environment. The discourse on policies
towards immigrants’ voluntary associations is studied in chapter 4. The
discourse about policies targeted towards immigrant children in compulsory
schools is studied in chapter 5. In chapter 6, finally, I analyze the discourse
about housing policy and the question of residential segregation among
immigrants.

In the concluding chapter I summarize the empirical results and discuss
their implications for the theoretical model. I conclude that the theoretical
model is fruitful, as it has proved to be of great relevance in describing and
interpreting the empirical discourse on policies towards immigrants in
Sweden, both over time and within different policy sectors. I further propose
that the model can be of use not only in analyzing integration in other
countries, but also for future political decision-making concerning integration. 
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Vad är det som skapar samhörighet mellan medborgare i det mångkulturella samhället? 
Vad kan och bör välfärdsstaten göra för att främja integration? 

Den moderna välfärdsstaten kan ses som ett integrationsprojekt där tanken är att jämlikhet 
leder till integration. Men är denna integrationslogik tillräcklig för att uppnå integration även 
i det mångkulturella samhället? Hur skall välfärdsstaten förhålla sig till krav och önskemål 

som gäller medborgarnas olika etniska tillhörigheter? 

Författaren hävdar att välfärdsstaten i det mångkulturella samhället måste hantera tre 
principiella utmaningar i sin integrationspolitik. För det första gäller det spänningen mellan 

individuella och kollektiva mål. För det andra spänningen mellan två olika sätt att förstå 
den nationella identiteten: antingen som en etnisk gemenskap, etnos, eller som en politisk 
gemenskap, demos. För det tredje handlar det om spänningen mellan en generell politik, 
som i princip berör hela befolkningen, och en riktad politik, som enbart avser målgrupper 

definierade utifrån invandrarskap eller etnisk tillhörighet. 

I bokens empiriska del studeras hur man i svensk politik under de senaste trettio åren har 
försökt att hantera dessa tre principiella motsättningar. Den offentliga diskursen inom fyra 

olika områden analyseras: mål och riktlinjer för invandrar- och integrationspolitiken, finansiellt 
stöd till och korporativ samverkan med invandrarnas frivilligorganisationer, s!(ölpolitiska 
överväganden om hemspråks-undervisning respektive friskolor samt bostadspolitiska 

överväganden om boendesegregation. 
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