- VALFARDSSTATEN

| DET MANGKULTURELLA SAMHALLET

. KARIN BOREVI







ACTA UNIVERSITATIS UPSALIENSIS
Skrifter utgivna av
Statsvetenskapliga foreningen
i Uppsala, 151






KARIN BOREVI

Vilfiardsstaten i det mangkulturella samhillet

UPPSALA
UNIVERSITET

UPPSALA 2002



Doktorsavhandling for filosofie doktorsexamen framlagd vid Uppsala universitet 2002

ABSTRACT

Borevi, K., 2002: Vilfirdsstaten i det mangkulturella samhéllet (The Welfare State in a
Multicultural Society). Written in Swedish with an English summary. Acta Universitatis
Upsaliensis, Skrifter utgivna av Statsvetenskapliga foreningen i Uppsala, 151. 343 pp.
Uppsala. ISBN 91-554-5408-9.

The theoretical point of departure in this dissertation proposes that the liberal welfare
state includes a fundamental logic of integration, viewing the attainment of social
equality between different categories in society as a main condition for social integration.
But how can this logic of integration be applied to a multicultural society? 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?

In this study it is argued that the liberal welfare state in a multicultural society is
confronted with three tensions. Firstly there is a tension 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. Secondly there is a tension between on the one hand the
aim to promote integration within the community of citizens — demos — and on the other
hand to tolerate (or even to actively promote) the fact that citizens also enjoy membership
in different ethnic communities — ethnos. Thirdly there is a tension between a policy
strategy that is general in the sense that all citizens are in principle involved as recipients,
and a policy strategy that is fargeted as it identifies only members of a certain category of
the population as its recipients.

These three tensions are used as Weberian ideal types in analyzing the Swedish
discourse about policies targeted towards immigrants over a period of 30 years. The study
includes an analysis of the discourse within four separate policy areas: the general policy
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policies and housing policies. The empirical results show that, over time, the discourse
has moved from a multicultural policy towards a position of civic assimilation.
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Forord

Denna bok dr min avhandling. Under flera ar har jag umgétts med den och sé
ar det plotsligt dags att sétta punkt. Kommen till detta skede vill jag passa pa
att tacka alla dem som hjalpt till pa vigen.

Mina bada handledare Barry Holmstréom och Bo Bengtsson fortjédnar ett
stort tack. De har varit mina stédndiga kritiker och uppmuntrare i arbetet med
denna avhandling. De bada har vid det hir laget bakom sig ett ordkneligt antal
genomlésningar av kapitelutkast fran olika stadier av skrivprocessen och lika
manga samtal om teori, metod, empiri och annat som haft med avhandlingen
att gora. Jag har alltid kunnat lita pé att f& skarpsynta synpunkter fran mina
handledare, som stdndigt sporrat mig till att ompréva och arbeta vidare. Och
jag har alltid upplevt att de tyckt att det varit roligt att diskutera mitt avhand-
lingsprojekt, ndgot som varit minst lika viktigt for att skapa motivation for
mitt arbete.

Jag vill vidare tacka Lise Togeby som under sin tid som géstprofessor vid
statsvetenskapliga institutionen 1 Uppsala fungerade som extra handledare for
mig och som kom med manga bra kommentarer pa det jag skrev. Flera kolle-
gor vid institutionen har dven gett virdefulla kommentarer pa mina texter vid
olika stadier i skrivandet. Sirskilt vill jag nimna Jérgen Hermansson, Asa
Lundgren, Mats Lundstrom, Per Strand, Per Stromblad, Torsten Svensson och
Anders Westholm. Lars Rudebeck och Karl-Géran Algotsson kom med syn-
punkter p& avhandlingsmanuset i ett sent skede.

Christer Lagvik, Per Stromblad och Carita Ytterberg fortjdnar ett sirskilt
tack for insatser vid slutredigeringen inf6ér tryckning. Dag Blanck har for-
tjanstfullt sprakgranskat den engelska sammanfattningen.

Vid sidan om forskningsmiljon vid statsvetenskapliga institutionen har jag
under min doktorandtid dven haft formanen att delta i andra sammanhang
som varit mycket betydelsefulla fér avhandlingens framvéxt. Hosten 1995
tillbringade jag som géstdoktorand vid Centre for Research in Ethnic Rela-
tions vid Warwick University, Storbritannien. Jag vill rikta ett tack till dava-
rande forestandare Zig Layton-Henry och de andra medarbetare och dokto-
rander som fanns vid centret den host jag var dér. Vidare dr jag tacksam for
det stipendium fran British Council som ekonomiskt méjliggjorde vistelsen.

Under riksmotet 1997/98 innehade jag riksdagens sérskilda forskarstipen-
dium. Det var ett mycket innehéllsrikt och roligt ar dir jag fick chans att
prova pa flera av riksdagens arbetsplatser. Sarskilt viktigt ur avhandlingssyn-
punkt var min tid pa socialforsikringsutskottet kansli. Ett varmt tack till
kanslichef Karin Laan och de andra medarbetarna som bidrog till att arbetet
blev sa larorik och trevligt!



Jag har under doktorandtiden vidare fatt tillfdlle att medverka i nagra olika
forsknings- och bokprojekt: i ett bokprojekt om religionsfrihet i Sverige, som
leddes av Ingvar Svanberg och Pia Karlsson; i ett projekt om positiv sérbe-
handling i Sverige och USA som leddes av Erik Asard och Harald Runblom
samt i en antologi om svensk bostadspolitik, som Anders Lindbom var
redaktor for. Dessa projekt har haft en viktig betydelse i avhandlingsarbetet,
inte minst tack vare de personer som jag dir haft formanen att samarbeta med.
Forutom de personer som redan ndmnts ovan vill jag rikta ett sérskilt tack till
Dag Blanck, Folke Lindahl, Ole Moen och Hans Ingvar Roth.

Sedan hosten 2000 har jag arbetat som sekreterare i Integrationspolitiska
maktutredningen, ett uppdrag som pa manga sétt har varit inspirerande dven
for slutforandet av avhandlingen. Inte minst har mina kollegor Anders
Westholm, Per Stromblad och Carita Ytterberg bidragit till att skapa en sti-
mulerande arbetsgemenskap som varit en vérdefull kontrast till det
ensamarbete som avhandlingsskrivande &nda ir.

Avhandlingen har finansierats av samhéillsvetenskapliga fakulteten vid
Uppsala universitet. Jag har genom aren och for skilda andamal dven fatt val-
komna stipendier frén Ograduerades fond, Borbos Hansson och Socialveten-
skapliga forskningsréadet.

Detta forord dr egentligen inte platsen att uppméarksamma de personer som
ar viktiga for mig pa andra sétt an vad som har att géra med arbete och
avhandlingsskrivande. Jag vill anda passa pa att tacka mamma och pappa for
att de alltid gett mig sitt stod nér det dr nagot jag har bestimt mig for att gora.
Och sa vill jag tacka Christer for att han varit min reskamrat under hela denna
avhandlingsodyssé.

Uppsala i september 2002

Karin Borevi
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1. Viilfirdsstaten och den méangkulturella utmaningen

Filosofen John Stuart Mill hévdade i mitten av 1800-talet att demokrati
krévde en viss samhorighetskénsla mellan ménniskorna i ett land. Det var i
allmédnhet en nodvindig forutsdttning for fria institutioner att regeringens
grianser sammanfoll med nationalitetens granser. Med nationalitet forstod Mill
ett slags nationalkénsla och omsesidiga sympatier landsmén emellan, som
skapade en 6nskan om samarbete och gemensamt styrelsesétt. Han menade att
ett representativt styre forutsatte en viss grundldggande enighet, annars hotade
gruppisolering och avstind att hindra anpassning, kompromisser och samlad
opinionsbildning. Brist pa samhorighet mellan medborgarna i en stat riskerade
bland annat att undergriva regimens legitimitet.!

Med Mill kan man hévda att en central angeldgenhet i varje demokratisk
stat borde vara att s6ka frimja och uppritthalla en 6vergripande sammanhall-
ning hos befolkningen. Men vad dr det ndrmare bestimt som framjar den
Onskvirda nationella gemenskapen? Kan samhorighet mellan medborgare
astadkommas via politiska atgérder, och i sa fall hur? Dessa &r de fragor som
skall diskuteras i denna avhandling. Som vi hér skall se kan den moderna vél-
fardsstaten betraktas som ett integrationsprojekt. Valfardsstaten erbjuder for
det forsta ett svar pa fragan vilka betingelser som &r nodvéndiga for att uppné
nationell integration och samhorighet. Svaret dr att samhorigheten kraver att
det rader en viss niva av social jamlikhet mellan medborgare. For det andra
kan man inom det vilfiardspolitiska projektet dven urskilja ett svar pa hur en
fordelningspolitik skall se ut for att frimja malet om integration. Valfardssta-
ten bygger kort sagt pa ett slags integrationslogik bade i fraga om mal och
medel.

Fragan dr emellertid hur vilfirdsstatens integrationspolitiska projekt ter sig
i det mangkulturella samhaillet. Vad kan och bor staten gora for att frimja in-
tegration och nationell gemenskap i ett samhille dér medborgarna har sinse-
mellan skilda etniska, kulturella och religiosa tillhdrigheter? Ar en 6vergri-
pande samhdrighet i det mangkulturella samhéllet 6ver huvud taget mojlig?

L Mill, 1946 (1861), s. 294. Mill nimnde att en gemensam nationalkinsla kunde stimuleras av ett
gemensamt sprak eller religion, av en gemensam historia eller gemensamma minnen. Samtidigt var
inga sddana omstdandigheter varken nodviandiga eller tillrdckliga enligt Mill. Schweiz hidngde t.ex.
ihop trots sprak- och religionsklyftor medan andra stater var splittrade trots kulturella likheter. Se
dven Osterud, 1997, s. 80 ff.



Vilfardsstaten och den mangkulturella utmaningen

Denna avhandling har tva syften, for det forsta att ge ett bidrag till den teo-
retiska diskussionen om vélfiardsstaten i det mangkulturella samhallet, f6r det
andra att analysera den offentliga diskursen om invandrarpolitik i Sverige.

I detta kapitel skall jag utveckla den teoretiska fragan vad staten kan och
bor gora for att frimja integration i det mangkulturella samhaéllet. Jag skall
forst precisera tanken om den liberala valfardsstatens integrationsprojekt. For
detta syfte tar jag min utgangspunkt i den engelske sociologen Thomas
Humphrey Marshalls (1893-1981) medborgarskapsteori. Syftet dr sedan att
diskutera vad befolkningens mangfald i kulturell, etnisk och religiés bemér-
kelse har for implikationer for vilfardsstatens integrationsprojekt. Hur funge-
rar Marshalls medborgarskapsteori om man forsoker tillimpa den pa det
mangkulturella samhéllet?

Vilfiardsstatens integrativa logik

Ar 1950 formulerade T.H. Marshall sin teori om medborgarskapets utveckling
i vasterlandet. Marshall delade upp medborgarskapet i tre element; ett civilt,
ett politiskt och ett socialt. Utifran dessa tre element menade han att man
kunde beskriva medborgarskapets historiska utveckling mot en alltmer integ-
rerad medborgargemenskap. Den forsta landvinningen skedde pa 1700-talet
dé standssambhillet borjade falla samman, och principen om allas rétt infor la-
gen borjade tillaimpas. 1800-talet var enligt Marshall den epok did medborgar-
skapet utvidgades till att gilla dven politiska rittigheter: allas ritt till full och
lika del i landets styrelse. Successivt innebar denna princip att allt storre del
av befolkningen faktiskt fick ritt att rosta och kandidera som fortroendevalda.
Pa 1900-talet hade medborgarskapet utvidgats till att dven gilla vissa sociala
rattigheter.2

Den historiska processen hade enligt Marshall gatt mot ett allt mer integre-
rat medborgarskap. Man kan urskilja tva olika aspekter av denna process.
Dels hade utvecklingen lett till att det knippe réttigheter som atféljer medbor-
garskapet utvidgats. Medborgarskapet hade kommit att innehalla allt mer.
Dels hade allt storre delar av befolkningen faktiskt kommit i &tnjutande av de
medborgerliga rittigheterna. Medborgarskapet hade kommit att omfatta allt
fler.

Vad dr medborgarskapets innehall?

Lat oss borja med utvidgandet av medborgarskapets innehall i termer av rét-
tigheter. Det som sérskilt tilldrar sig vart intresse har ar att medborgarskapet

2Marshall, 1950, kap. 1. For en diskussion om Marshalls medborgarskapsteori, se #ven
Gustavsson, 1983, s. 95-108.
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Vilfardsstaten i det mangkulturella samhdillet

enligt Marshall sa smaningom kom att forknippas inte enbart med civila och
politiska rittigheter, utan dessutom med en uppséttning sociala rattigheter.

Etableringen av de sociala rittigheterna forlade Marshall till sitt eget sekel.
Under 1900-talet hade insikten borjat spridas att de civila och politiska réttig-
heterna inte rickte till for att skapa rittvisa och jamlikhet f6r alla medborgare.
Grunden till de sociala rittigheterna hade i England lagts redan under 1800-
talet, genom inforande av fattigvardslagar och lagar f6r industriarbetare. Den
ratt till socialt stod som gavs genom dessa lagar var emellertid uttryckligen
skild fran medborgarskapet. Hjdlp till fattiga var snarare ett alternativ till
medborgarskapet én en integrerad del av det. Att erhélla socialt stod var likty-
digt med att infe ingé i medborgargemenskapen; medborgarskapet var stingt
for den som inte kunde klara sig sjélv utan méste soka samhillets stod. 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.”

Vad som hinde under 1900-talet var att sociala réttigheter blev en integre-
rad del av medborgarskapet. Det revolutionerande var att man nu just i kraft
av att vara medborgare hade ritt till en viss grundldggande social trygghet.
Socialhjdlp stod inte lingre i motséttning till medborgarskap, utan blev en
central del av det. Ddrmed kunde tidigare utestdngda kategorier integreras i
medborgargemenskapen. Utstrdckandet av medborgarskapets innehall till att
gilla sociala rittigheter innebar alltsa dven att fler kom att omfattas av med-
borgarskapet.

For Marshall hade de sociala réttigheterna betydelse for medborgargemen-
skapens integration pa tva sitt. For det forsta var dessa rittigheter enligt ho-
nom en nddvindig forutsittning for individens mojlighet att effektivt utnyttja
de bada andra rittighetstyperna, uttryckta i principerna om “likhet infor la-
gen” och ”en man en rost”. Det var forst ndr medborgarskapet utstracktes till
att gilla varje medborgares ritt till vissa nyttigheter, som utbildning, sjukvard,
bostidder och en grundlidggande social trygghet, som medborgarskapets prin-
cip om alla ménniskors lika védrde och rittigheter pa allvar kunde realiseras.
Sa lange medborgarskapet saknade denna tredje rittighetstyp var de civila och
politiska rattigheterna i stor utstrdckning innehallslosa for 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 rittigheterna var kort sagt
nodvindiga verktyg for att individen skulle kunna tillgodogora sig sina civila
och politiska rittigheter. Darmed spelade de en central roll for mélet om in-
tegration till en medborgargemenskap bestdende av fullvirdiga medlemmar.

3 Marshall, 1950, s. 24.
41bid., s. 35.
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Vilfardsstaten och den mangkulturella utmaningen

Men de sociala rittigheterna var viktiga for integrationen pa ytterligare ett
sitt. De gav tillgang till vissa nyttigheter som fungerade som ett forenande
kitt mellan medborgare i ett samhélle. En viktig forklaring till att sociala rét-
tigheter i England s& smaningom hade borjat inkorporeras i medborgarskapets
innehall kunde enligt Marshall s6kas i industrialismens genombrott i slutet av
1800-talet. Da hade vanligt folk fatt tillgang till materiella och sociala resurser
i samhéllet i en helt annan utstrickning &n tidigare. Marshall menade med
hinvisning till dessa historiska erfarenheter att tillgadngen till en viss materiell
och social standard var viktig, inte bara for att individen skulle kunna fullgéra
sina medborgerliga rittigheter och skyldigheter, utan ocksa for att skapa en
kénsla av samhorighet medborgare emellan.s

Det sammanhéllande kittet i en demokrati var enligt Marshall inte som i
forfeodala samhillen sldktskap eller forestdllningen 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.”® Den nddvéndiga kédnslan av samhorighet forutsatte alltsa att alla med-
borgare fick tillgang till ett materiellt vélstand eller, med Marshalls termer,
tillgéng till ett “civiliserat liv”’. For en medborgargemenskap med fullvérdiga
medlemmar var det nodvéndigt att alla fick del av de sociala resurser som be-
traktades som vérdefulla i samhéllet. De sociala réttigheterna 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

Poéngen med detta andra integrativa syfte &r att de sociala réttigheterna
behovs for att alla medborgare skall uppfattas, och inte minst uppfatta sig
sjdlva, som fullvdrdiga medborgare.8 De sociala rittigheterna manifesterar en
idé om allas lika sociala virde, eller som Donald Moon kommenterat om
Marshalls sociala réttigheter: [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™.?

Som vi nu har sett hidnger integration och jadmlikhet intimt samman i
Marshalls medborgarskapsteori. Social jamlikhet medborgare emellan borgar

5 Marshall, 1950, s. 47.

6 Marshall, 1950, s. 40 f.

71bid., s. 11.

8 Det ligger hir nira till hands att knyta de sociala rittigheterna till individens mojlighet till
”sjélvrespekt”. Sjdlvrespekt ingar som en av de viktigaste s& kallade primédra nyttigheter (primary
goods) som John Rawls listar i sin rittviseteori (Rawls, 1971, s. 440 f.). Aven Michael Walzer hiv-
dar att ett "faktiskt medlemskap” i medborgargemenskapen 4r en nodvandig forutsittning for indi-
videns mojlighet till sjélvrespekt. I likhet med Marshall ser han vélfardsstatens uppgift som att
skapa forutsdttningar for ett sddant medlemskap (Walzer, 1992, s. 333 ff.). Om vilfardsstaten och
individens mojlighet till sjdlvrespekt, se &ven Donald Moon, 1988, s. 41 ff.

9 Moon, 1988, s. 43.
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Vilfardsstaten i det mangkulturella samhdillet

for social integration och solidaritet. Det dr samtidigt viktigt att understryka
att Marshalls tolkning av integration i forhéllande till vélférdspolitik inte ar
den enda mojliga eller sjdlvklara.

Som exempel pé anhédngare av en diametralt motsatt uppfattning kan man
ta de konservativa politiker som pa 1800-talet genomf6rde socialpolitiska re-
former runt om i Europa. Bismarcks socialpolitik i Tyskland brukar pekas ut
som den moderna vélfardspolitikens foregangare. Dessa reformer var en re-
aktion mot industrialism och kapitalism. Industrialismen tycktes sétta sjdlva
grunden for samhillet i fara — i industrialismens spar hotade samhéllelig
splittring, konflikter och social oro. Sarskilt oroande var motséttningarna
mellan olika samhiéllsklasser.!0 Den konservativa reaktionen mot industria-
lismen tog sig olika socialpolitiska uttryck i olika ldnder.!! Gemensamt for de
olika programmen var emellertid att de sdgs som sambhéllets sitt att motverka
kapitalismens samhillsomstortande krafter. Liksom for Marshall var integra-
tion en visentlig malséttning for dessa konservativa 1800-talspolitiker. Syftet
var att forsvara det traditionella samhéllet och trygga social integration.!2 Men
till skillnad fran Marshall ség de inte jamlikhet och integration som komple-
mentéra vérden. Idén om jamlikhet mellan olika befolkningsgrupper framstod
for dem istdllet snarare som ett hot mot social stabilitet och integration. Integ-
ration kopplades samman, inte med individuell jamlikhet, utan med en strivan
efter bevarande av radande statusskillnader och vad som betraktades som
“naturlig ojamlikhet” mellan olika befolkningsgrupper.

Ett samhille som préglas av jamlikhet mellan individer maste saledes inte
nodvindigtvis betraktas som den bdsta betingelsen for upprétthallande av
samhillelig integration. Vad jag vill visa med hjilp av Marshall dr emellertid
att en vilfirdsstat som kan betecknas som liberal utgér fran att just jamlikhet
mellan individer &r en nodvindig forutsittning for integration. Jag avser hér
inte “liberal” i ndgon partipolitisk mening, inte heller i betydelsen ekonomisk
liberalism. Med liberal hinvisar jag istéllet till en princip om individers frihet
och lika viarde som med Ronald Dworkins ord kan ségas innebéra att staten
skall behandla medborgarna med lika omtanke och respekt.!3

Marshall kan sédgas precisera den liberala vilfirdsstatens integrationslogik.
Viss omfordelning dr nédvéndig, inte bara for att frimja individuell jamlikhet

10 Inférande av sjukforsikring, alderspension och andra sociala forsékringar i Tyskland pa 1880-
talet hade t.ex. det uttalade syftet att forsona industriarbetarna med det bestdende sambhillet.
Bismarck forbjod samtidigt det socialdemokratiska partiet eftersom det ansags samhillsomstor-
tande. Att andra obestridligt fattiga grupper som lantarbetare eller smébrukare inte fick ta del av de
socialpolitiska formanerna kan forklaras med att dessa inte ansags utgdra nagra revolutionsrisker
(Elmér, 1973, s. 22).

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

12 1bid., s. 58.

13 Dworkin, 1977, s. 180 ff.
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Vilfardsstaten och den mangkulturella utmaningen

utan ocksad for att uppna integration. Denna integrationslogik skiljer sig
dérmed fran andra tankar om integration dér jamlikhet inte ingér som en lika
viktig del, eller till och med sitts i motséttning till integration. Den liberala
vilfardsstatens overgripande integrationslogik kan sammanfattas som att ge-
nom att garantera invanarna en uppsdttning resurser och formdaner som ingar
i ett "socialt rdttighetsskikt” frdmja en integrerad nationell medborgarge-
menskap.

Att betrakta vdlfird som en medborgerlig rdttighet

Men é&r det verkligen mojligt att se tillgang till sociala nyttigheter och vélfard
som en medborgerlig rittighet? Gar det att lagstadga om medborgares ritt till
vissa socio-ekonomiska fornddenheter pd samma sétt som man via lagar kan
ange de rattigheter som ingér i den civila respektive politiska delen av med-
borgarskapet?

De sociala réttigheterna skiljer sig fran de andra réttighetstyperna pa nagra
visentliga punkter, och det dr omtvistat om det alls gér att tala om dem i ter-
mer av rittigheter. De kallas ibland for positiva rittigheter eftersom de inne-
bar att individen har rétt att fa tillgang till nadgot — t.ex. rétt till en grundlag-
gande utbildning, till ett drigligt boende eller till ett arbete. I vad som istéllet
bendmns negativa rittigheter anges ddremot primért foreteelser eller situatio-
ner som individen har ritt att slippa — t.ex. ritten att inte utsdttas for vald, hot
eller intrdng.14

Man kan hivda att bade det positiva och negativa réttighetsbegreppet utgar
fran en och samma normativa utgangspunkt, namligen att frimja individers
autonomi.!> Men definitionen av individuell autonomi skiljer sig at beroende
pa vilken utgangspunkt man tar — den negativa eller den positiva. I det forsta
fallet definieras individuell autonomi typiskt i negativa termer — en individ
betraktas som fri om hon inte utsitts for tvang. Robert Nozick argumenterar
t.ex. utifran ett sddant negativt frihetsbegrepp fér den minimala staten, dir
rittigheterna gér ut pa att skydda medborgarna fran intrang, vald, 6vergrepp
och mord.!6 Statliga interventioner begrinsas da till ett minimum. Marshalls
sociala rdttigheter bygger pa en annan syn pa individens réttigheter och sta-
tens uppgift. Ett rittighetsbegrepp som tar sin utgangspunkt i Marshall gor till
skillnad fran Nozick en positiv definition av autonomi. For att en individ skall
betraktas som autonom récker det inte med att hon inte &r utsatt for direkt
tvang — hon maste dessutom ha tillgang till vissa grundldggande resurser.!”
Det &r saledes mojligt att hdavda att de bada rattighetstyperna utgér tva olika
sétt att fraimja ett och samma vérde, namligen 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 rittigheterna definierar vad individerna har rétt att skyddas fran medan de
positiva anger vad de har rétt att fa tillgang till.

Man kan emellertid utifrdn mer praktiska omstédndigheter invinda mot att
se vilfiard som en medborgerlig rittighet. Ett argument som framforts &r att de
positiva réttigheterna till skillnad fran de negativa &r beroende av dndliga re-
surser och dirfor inte kan betraktas som rittigheter i egentlig mening. Efter-
som positiva réttigheter definitionsmissigt betyder “rétten i/l ndgot” forut-
satter det att det finns tillrackligt med resurser for att staten verkligen skall
kunna tillhandahélla det som medborgarna &r beréttigade till. Ett problem i
rattighetshdnseende blir da att de positiva rittigheterna dr beroende av eko-
nomiska forutséttningar, t.ex. statens budgetldge. De positiva rittigheterna &r
helt enkelt inte alltid mojliga att uppfylla.!$

Fragan dr emellertid om detta verkligen 4r ett problem som sérskiljer de
positiva réttigheterna fran de negativa. Som Raymond Plant papekat kostar
dven negativa rittigheter pengar: “protecting negative rights will require legi-
slation, sanctions, police, law courts, and prisons, and these are not cost-
less”.19 Knapphetsargumentet borde darfor inte vara nadgon principiell skillnad
mellan negativa och positiva réttigheter. Det &r en empirisk frdga om de re-
surser som behdvs for att erbjuda t.ex. alla barn ritt till grundlaggande utbild-
ning (positiv rittighet) i hogre grad dr beroende av det finansiella ldget i ett
land dn de resurser som behdvs for att uppritthalla lag och ordning (negativ
réttighet).20

Det viktiga for oss dr emellertid inte att avgora de principiella distinktio-
nerna mellan positiva och negativa rittigheter. Det récker att konstatera att
sociala nyttigheter utifran vilfirdsstatens integrationslogik i praktiken é&r
mojliga att betrakta i termer av réttigheter.

Spdnningen mellan individen och kollektivet

Vi skall dréja ytterligare ett slag vid hur de sociala réttigheterna kan beskrivas
i jamforelse med de andra rittighetstyperna. Civila, politiska och sociala rét-
tigheter kan alla séigas vara relaterade till den sociala kontexten i ett visst
samhille. Vad som ingér i de tre réttighetsskikten &r ytterst beroende av vilka
forestéllningar som &r dominerande i frdgor om vad ménniskor i allménhet
har rétt att erhélla skydd mot eller vilka grundlaggande nyttigheter de har rétt
att fa tillgdng till.2! Man kan dock hdvda att implikationerna av detta kontext-

18 Raymond Plant hénvisar till Charles Fried for denna standpunkt (Plant, 1988, s. 62).

19 Plant, 1988, s. 63.

20 Vilken typ av rittigheter som &r mest beroende av dndliga resurser sammanhénger rimligen
med hur stort behovet av skydd &r. Efter terroristattacken i New York den 11 september 2001 torde
t.ex. den amerikanska statens uppfyllande av medborgarnas negativa ritt att skyddas mot dods-
eller véldshot kunna beskrivas som en i hogsta grad resurskriavande angelédgenhet.

21 Innehallet i de olika rittighetsskikten kan saledes variera mellan olika samhillen eller inom ett
och samma samhille over tid. Ibland hivdas att det enbart &r de sociala (positiva) rittigheterna som
ar foremal for sddan kontextuellt betingad variation. Men som Raymond Plant papekat finns det
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beroende skiljer ut de sociala réttigheterna i férhallande till de bada andra rét-
tighetsskikten.

Det &r svarare att for de sociala rittigheterna exakt faststédlla det som med-
borgarna &r berédttigade till.22 Marshall diskuterade sjilv denna skillnad mellan
sociala och andra réttigheter. Det var enligt honom visserligen mgjligt att
noga precisera varje individs ritt att t.ex. ga i skola i ett visst antal ar, i klasser
med ett visst antal elever osv. Men sddana preciseringar gav ingen garanti fér
det mest visentliga som medborgarna borde vara berittigade till — en skolut-
bildning av god kvalitet.23 Allas ritt till utbildning, eller andra resurser som
ingér 1 det sociala rittighetsskiktet, uttrycks déarfor battre i politiska malsatt-
ningar dn legala regler. Det &r béttre att medborgare som &r missndjda 6ver
fordelningen av de sociala resurserna vénder sig till ansvariga politiker for att
utkrdva ansvar dn att de gar till domstol. Innehallet i det sociala rattighets-
skiktet blir en politisk snarare 4n juridisk angeldgenhet.24

Det 4r inte enbart darfor att de sociala nyttigheterna vanligen dr svara att
precisera som de uttrycks i politiska malséttningar snarare 4n juridiska para-
grafer. Marshall hdvdade att detta faktum ocksa hade att géra med att det pa
vélfardsstatens omrade i hogre grad méste ske en avvdgning mellan individu-
ella och kollektiva intressen och behov.25 Individens ritt till viss social stan-
dard relaterar till de standardnivaer som géller i samhillet som helhet. De so-
ciala rittigheternas innehall bestdms inte enbart med utgangspunkt i det slags
universella behov som alla ménniskor delar — behov av mat, bostad, klader,
etc. Som vi sag tidigare var en central integrativ poidng med Marshalls sociala
rattigheter att varje individ skall ha tillgang till resurser som gor att hon kan
uppfattas och kénna sig som en fullvdirdig medborgare. Innehéllet i det sociala
rattighetsskiktet bestims sdledes av vad som betraktas som centrala nyttighe-
ter i ett visst samhélle, 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 for en sadan principiell atskillnad mellan de béda rittighetstyperna. Vad som exempelvis
uppfattas som skyddsbehov (negativ réttighet) kan variera med kulturella och sociala skillnader i
olika lander. Plant hdvdar t.ex. att behovet att skydda sig mot dataintrang &r starkt beroende av den
teknologiska utvecklingen i ett land (Plant, 1988, s. 67).

22 Det 4r t.ex. littare att ge en kategorisk definition av “ritten till liv” i negativa 4n i positiva
termer. I det forsta fallet handlar det om att forhindra att ménniskor utsitts for dodshot. I det andra
fallet handlar det om att ge tillgang till det slags resurser som ér att betrakta som livsnédvéndiga.
De positiva rittigheterna ger dirmed upphov till svarare avvigningar. Har t.ex. en svart sjuk person
alltid rétt till den medicin och sjukvérdsteknologi som krévs for hennes livsuppehallande?

23 Motsvarande gillde inom sjukvarden (Marshall, 1950, s. 104).

24 Samma argument har anvints i svensk grundlagsdebatt. Svarigheterna att precisera de sociala
rattigheternas innehall utgjorde ett argument for att inte gora dessa réttigheter 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 hivda att individuella och samhiélleliga 6vervédgan-
den &r tydligare sammankopplade i de sociala rittigheterna 4n i de badda andra
rattighetsskikten. Det faktum att staten maste bedoma individens rétt till vissa
sociala nyttigheter i relation till de férhallanden som rader fér samhillskol-
lektivet som helhet rymmer ett latent spianningsférhallande mellan individen
och kollektivet. Staten maste i princip gora stdndiga avvagningar mellan indi-
viduella respektive kollektiva intressen och behov. Det som uppfattas som ett
centralt intresse eller behov for individen behover inte std 1 samklang med det
som betraktas som viktigt fér det samhélleliga kollektivet och vice versa.

Vem dr medborgare?

Jag har nu talat om vilka bestdndsdelar som det demokratiska medborgarska-
pet kan sdgas ha i termer av rittigheter. Men hur ser forhdllandet mellan
medlemskap i nationen och tillgang till de medborgerliga rittigheterna ut? For
att soka ett svar pa det kan vi dterigen ta utgangspunkt i Marshalls teckning av
den historiska utvecklingen.

Den historiska processen hade som vi redan sett enligt Marshall gatt mot
ett allt mer integrerat medborgarskap i tva olika avseenden. Dels hade ut-
vecklingen lett till att det knippe réttigheter som atfoljer medborgarskapet ut-
vidgats. Dels hade allt storre delar av befolkningen faktiskt kommit i atnju-
tande av de medborgerliga rittigheterna. Dessa bada utvecklingslinjer var som
vi redan sett intimt forknippade med varandra. Nir sociala réttigheter gjordes
till en del av medborgarskapet fick det exempelvis till f6ljd att de befolk-
ningsgrupper som tidigare varit uteslutna just pa grund av att de uppbar soci-
alhjdlp nu kunde integreras till medborgargemenskapen. Man kan séga att ut-
vidgandet av medborgarskapets innehall i detta fall innebar en samtidig
utvidgning av vem som kom i atnjutande av det.

Det dr emellertid ldtt att finna exempel dér utvecklingslinjerna for medbor-
garskapets innehdll och omfattning inte 16pt lika parallellt. Det kanske
tydligaste exemplet dr de olika utvecklingsprocesserna for de medborgerliga
rittigheternas utstrdckning for mén respektive kvinnor.2’” Medborgarskapets
utvidgning till att gélla dven politiska réttigheter daterade Marshall till 1800-
talet. Samtidigt vet vi att halva befolkningen i de flesta europeiska lander stod
utan fulla politiska rattigheter flera decennier in pa 1900-talet. I Sverige fick
kvinnor rostritt forst &r 1921. Aven i friga om olika civila rittigheter har ut-
vecklingen for kvinnor varit betydligt fordrojd i jamforelse med méannen. Da

26 Weale, 1983, s. 43 (min kursivering).

27 En annan kategori — vid sidan av kvinnor — som haft en rittsligt marginaliserad stillning 4r
personer som identifierats som sinnessvaga, utvecklingsstorda etc. For en diskussion om denna ka-
tegoris stillning i Sverige, se Tydén, 2002.
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man ser till dateringen av kvinnors dtnjutande av olika medborgerliga rattig-
heter blir Marshalls historiska periodindelning kort sagt mycket mindre
traffande.28

SM MR SM =MR
EE——
Tidigare asymetri Marshalls ideal
Att ha statsrattsligt medborgarskap (SM) Alla statsrattsliga medborgare (SM)
var inte detsamma som att inneha atnjuter ocksa fulla medborgerliga
medborgerliga rattigheter (MR) rattigheter (MR)

Figur 1. Medborgarskapets historiska utveckling enligt Marshall

Men om man saledes kan kritisera Marshalls historiska periodisering av
medborgarskapets landvinningar dr hans poiang dnda tydlig. Hans ideal var att
ett lands hela befolkning skulle atnjuta fulla medborgerliga réttigheter. Att
’tillhora” en viss nation skulle dven innebira tillgang till medborgerliga rit-
tigheter. I statsrdttslig mening hade ju kvinnorna, de fattiga och de handikap-
pade tillhort den engelska nationen, d&ven da de inte atnjot fulla medborgerliga
rattigheter, de hade varit engelska undersatar. Man kan sidga att Marshalls
medborgarskapsideal handlade om att fa bukt med den asymmetri som tidi-
gare ratt for stora delar av befolkningen, mellan att & ena sidan vara medbor-
gare (undersate) i formell, statsrittslig mening, utan att & andra sidan vara
medborgare i bemirkelsen att tnjuta fulla medborgerliga réttigheter (se figur
1).

Den fér Marshall ideala situationen var att al/la vuxna medborgare skulle
ha full och lika tillgang till den uppséttning réttigheter som ingick i medbor-
garskapet. Att vara statsrittslig medborgare skulle dven innebéra att man kom
i atnjutande av ett knippe medborgerliga réttigheter. Det var genom en sddan

28 For kritik av Marshalls periodisering, se ocksé Rees, 1996, s. 7-18.
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jamlik stillning for alla medborgare som den nationella integrationen bést
framjades.

Invandrarna och medborgarskapet

Distinktionen mellan att i statsrittslig mening vara medborgare respektive att
atnjuta medborgerliga rattigheter blir anvéndbar dé vi tittar pd den medlems-
status som invandrare ges i det land dér de slagit sig ned. Med invandringen
utmanas aterigen Marshalls ideala symmetri mellan statsrittsligt medborgar-
skap och en enhetlig uppséttning réttigheter, men nu pé ett nytt sétt. Invand-
ring har lett till att manga ménniskor dr permanent bosatta i ett land utan att i
statsréttslig mening vara medborgare ddr.2® Om man studerar utvecklingen i
véstvarldens invandringsldnder framkommer det att medborgarstatus i denna
mening langt ifran alltid &r det avgorande kriteriet for att komma i atnjutande
av Marshalls olika rattighetsskikt.

Vad giller civila rdttigheter har utvecklingen sedan andra vérldskriget in-
neburit att skillnaden minskat mellan permanenta invanare som har respektive
saknar statsrattsligt medborgarskap.30 Denna utveckling kan bland annat for-
klaras med ratificeringen av olika internationella konventioner for ménskliga
rattigheter. Flera forskare har hivdat att en ny internationell regim for ménsk-
liga réttigheter har tagit 6verhanden 6ver nationella bestimmelser, vilket in-
neburit att medborgarskapet “avnationaliserats”.3! Andra menar att detta ar en
Overdrift.32 Men oavsett hur man viljer att beskriva utvecklingen rader det
inte nagot tvivel om att kopplingen mellan det statsrittsliga medborgarskapet
och en uppsittning civila rittigheter visentligen har forsvagats.33

Om civila réttigheter allt mer frikopplats fran det statsréttsliga medborgar-
skapet dr denna status i de flesta ldnder fortfarande nodvéndig for att f2 till-
gang till fulla politiska rdttigheter. Ritt att rosta 1 parlamentsval och kandi-
dera till politiska fortroendeposter pa nationell niva ar forbehéllet dem med

29 Rainer Baubock foreslér att den juridiska betydelsen av medborgarskapet kallas for “nominal
citizenship” (Baubdock, 1994, s. 23 ff.).

30T den svenska Regeringsformen riknas upp de omriden dir utlindsk medborgare legalt sett &r
likstilld med svensk medborgare (Regeringsformen 2:22). Dér framgér t.ex. att likhet infor lagen
giller for alla som stélls infér domstol i Sverige. En svensk medborgare atnjuter emellertid ytterst
sett ett starkare réttsskydd @n en utlindsk medborgare. Endast svenska medborgare har t.ex. en oin-
skrinkt rétt att vistas och bo i landet. En utlindsk medborgare kan allts4, till skillnad fran en svensk
medborgare, bli utvisad frén landet om han eller hon exempelvis begér ett grovt brott (se vidare
SOU 1999:34, s. 111 ).

31 Hollifield, 1992; Soysal, 1994, sérskilt s. 143-162; Jacobson, 1996.

32 Se Joppke, 1998, for en kritik av Soysal.

33 Medborgarskapet har fortfarande en viktig betydelse vad giller en persons absoluta ritt att fa
vistas 1 ett visst land. I slutbetinkande frén 1997 érs svenska Medborgarskapskommitté konstatera-
des emellertid att ”en i praktiken mer eller mindre absolut rétt att vistas i landet” &ven géllde for
stora grupper utlindska medborgare i Sverige. Det forhdllandet var enligt kommittén en foljd av
den férdndrade synen pa invandrarnas roll i Sverige, Sveriges anslutning till olika konventioner,
EES-avtalet och medlemskapet i EU (SOU 1999:34, s. 114).
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statsrittsligt medborgarskap i landet i fraga.34 I de flesta europeiska ldnder
géller det statsréttsliga medborgarskapet som spérr ocksa for att fa rosta re-
spektive kandidera i lokala val. Inom den Europeiska unionen (EU) finns
emellertid ett viktigt undantag frén denna regel — personer som dr medborgare
i ndgon av EU:s medlemsstater har lokal rostritt i ett annat EU-land om de
bor dir permanent. Sa tillimpades i Sverige vid 1998 ars val for forsta gangen
ett mildare krav for de folkbokforda personer som var medborgare i ndgon av
EU:s medlemsstater (jamte Norge och Island).35 Foér medborgare fran andra
lander giller att man skall ha varit folkbokford i Sverige minst tre ar for att ha
ritt att rosta och kandidera till kommun- och landstingsval. Regeln inférdes
1975 och tillimpades forsta gangen vid valet aret darpa.36

Vad avser andra fri- och réttigheter som kan ségas ingé i det som Marshall
etiketterar politiska réttigheter — yttrandefrihet, tryckfrihet, foreningsfrihet —
géller vanligen samma regler fér personer med respektive utan statsréttsligt
medborgarskap i landet i fraga. Det finns emellertid ofta storre utrymme att
inskrdnka dessa fri- och réttigheter for utlindska medborgare. S& &r det i Sve-
rige en mindre komplicerad procedur att inskrdnka grundlagens bestimmelser
om tryckfrihet och yttrandefrihet for utlindska medborgare dn for svenska
medborgare.37

Vad giller det sociala rdittighetsskiktet slutligen, kan man allmént séga att
skillnaderna i hog grad har suddats ut mellan invénare som har respektive
saknar statsrittsligt medborgarskap. Den allménna trenden i Vésteuropas in-

341 Sverige har forslag vid olika tidpunkter framforts att man bor infora rostritt till riksdagsval
for alla personer som bor permanent i landet. 1983 ars Rostrattskommitté menade exempelvis i ett
betdnkande ar 1984 att man i princip borde inféra en “boenderdstrétt” for alla invandrare som inte
forvirvat svenskt medborgarskap men som var fast bosatta i landet. Kommittén menade dock att
det fanns skl att g forsiktigt fram, och nojde sig darfor att som en forsta etapp fororda ritt att
rosta i riksdagsval for nordiska medborgare boende i Sverige (SOU 1984:11, s. 172 ft). Vidare kan
ndmnas att enligt lag har enbart svenska medborgare ritt att rosta i nationella folkomrdstningar.
Riksdagen har dock mojlighet att utstricka rostritten vid en viss folkomrdstning till den som inte dr
svensk medborgare men som har rostritt i kommunala val. Sa skedde i 1980 ars folkomrostning om
kérnkraftsfragan. Daremot hade enbart svenska medborgare rétt att delta i 1995 ars folkomrdstning
om svenskt EU-medlemskap (SOU 2000:106, s. 163).

35 BU-direktivet genomfordes i svensk ritt genom en #ndring i Kommunallagen och bestimmel-
ser i ny vallag, som tradde i kraft den 1 juni 1997 (Proposition 1996/97:70, Konstitutionsutskottets
betdnkande 1996/97:16, rskr. 177).

36 Proposition 1975/76:23, Konstitutionsutskottets betinkande 1975/76:25, rskr. 78. Valdelta-
gandet bland de rostberittigade utlindska medborgarna uppgick vid kommunalvalen 1976 till un-
gefir 60 procent, medan det for samtliga rostberittigade 14g pa 90 procent. Valdeltagandet har se-
dan dess minskat kontinuerligt. Vid kommunalvalen 1998 niddde deltagandet en bottennotering pa
35 procent for utlindska medborgare, och 79 procent for de rostberdttigade som helhet (Statistiska
Centralbyran, 1999, s. 2). Se vidare Hammar, 1979, Biack & Soininen, 1996, s. 44-55, Adman &
Stréomblad, 2000.

37 Regeringsformen 2:22, 2 st. Hir kan man &ven paminna om att utlindska medborgare linge
var forbjudna att alls dgna sig at politisk verksamhet i Sverige. Utldnningslagarna fran 1937 och
1945 gav staten mojlighet att utvisa utldnningar som bedrev politisk verksamhet i landet, och for-
budet betraktades som géllande ritt dnda in pa 1960-talet (Béck & Soininen, 1996, s. 28 f.).
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vandringslidnder 4r att permanent boende invandrare utan statsréttsligt med-
borgarskap i det land dir de bor har fatt tillgéng till 1 stort sett samma sociala
forméner som de invdnare som har status som statsrittsliga medborgare.38
Samtidigt bor understrykas att det fortfarande kvarstar olikheter. En jamfo-
relse mellan olika europeiska stater ger vid handen att Tyskland och Osterrike
ar de minst liberala medan Sverige och Nederldnderna tillhor de mest liberala
landerna vad géller i hur hog grad de sociala rittigheterna omfattar ocksa de
permanenta invanare som inte innehar statsrittsligt medborgarskap.3® 1 Sve-
rige dr det inte det statsrittsliga medborgarskapet som utgor villkor for att fa
tillgang till olika vilfirdspolitiska formaner och nyttigheter som kan ségas
ingd i det sociala réttighetsskiktet. Avgorande ar hér istéllet att en person har
erhallit permanent uppehallstillstand.

Sammanfattningsvis kan man konstatera att det statsrittsliga medborgar-
skapet inte lingre kan sdgas vara nagot heltickande kriterium f6r om en per-
son skall ges tillgdng till den uppsittning medborgerliga rittigheter som
Marshall talade om. Skillnaderna mellan permanenta invanare som har re-
spektive saknar statsrittsligt medborgarskap har reducerats allt mer. Tomas
Hammar har introducerat termen denizen for att beskriva statusen for de per-
manenta legala invinare som har tillgang till stora delar av de medborgerliga
rittigheterna, men som inte statsrittsligt sett & medborgare i landet i fraga.+0
Medan denizens har sa gott som fulla sociala och civila rittigheter &r deras
politiska réttigheter begransade — de har inte rétt att rosta och kandidera i na-
tionella parlamentsval och kan i de flesta lander inte heller delta i lokala val
respektive kandidera for politiska fortroendeposter pé lokal niva.

Genom invandringen har det ddrmed uppstitt en ny asymmetri mellan de
personer som statsrittsligt sett &r medborgare respektive de personer som at-
njuter medborgerliga réttigheter. Till skillnad fran den gamla asymmetrin &r
den kategori som har statsrittsligt medborgarskap nu emellertid mindre inklu-
siv @n den kategori som har medborgerliga rittigheter (se figur 2). Personer
med status som denizen har blivit allt mer likstidllda med dem som 4dr medbor-
gare 1 statsrittslig mening. Det statsréttsliga medborgarskapet utgdr i princip
inte langre en nddvindig intrddesbiljett for tvd av Marshalls tre réttighets-
skikt. Undantaget fran denna bild &r de politiska réttigheterna — dar géller
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” anvindes fram till 1840-talet i England om en utlin-
ning som kungen tilldelat status som brittisk undersite, men som inte tilléts inneha offentliga 4m-
beten eller erhalla mark fran kronan (Ibid., s. 14).
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Tidigare asymetri Marshalls ideal Ny asymetri

Att ha statsréattsligt Alla statsrattsliga Att inneha medborgerliga
medborgarskap (SM) medborgare (SM) rattigheter (MR) behdver
var inte detsamma som atnjuter ocksa fulla inte forutsatta att man

att inneha medborgerliga medborgerliga har statsréattsligt
rattigheter (MR) rattigheter (MR) medborgarskap (SM)

Figur 2. Medborgarskapets historiska utveckling kompletterad med situationen i
dagens invandringsldnder.

Man kan dven notera att kronologin i Marshalls historieskrivning blir en
annan om man fokuserar invandrares successiva tillgang till medborgerliga
rattigheter i de stater dédr de slagit sig ned. Invandrarna har fatt tillgang till
rittigheterna néstan i omvédnd ordning mot vad Marshall tinkte sig; sociala
och civila réttigheter har foregétt politiska réttigheter.4! Det innebér att ett av
de bada integrativa syften som de sociala rittigheterna skulle fylla inte &r
tillimpbart for ménga invandrares del. De sociala rittigheterna skulle som vi
sett enligt Marshall fungera som ett slags verktyg fér medborgarna sa att de
verkligen kunde ta tillvara sina politiska réttigheter. Men invandrare som en-
bart har medlemsstatus som denizens far i detta avseende tillgéng till verktyg
som de inte har ritt att anvénda sig av.42

Medborgarskap i det mangkulturella samhiillet

Medborgarskapet handlar inte enbart om en juridisk status som i hogre eller
lagre grad ger tillgdng till olika réttigheter. Medborgarskapet hidnger dven

41 Jfr Hammar, 1990, s. 54 och Guiraudon, 1998, s. 272.

42 Det andra integrativa syftet ar daremot tillimpligt dven for denizens — namligen det att genom
sociala réttigheter skapa en integrerad erfarenhetsram for alla som lever i landet genom att mot-
verka stora skillnader i socio-ekonomisk status.
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samman med fragor om nationell identitet och kulturell tillh6righet. Man kan i
olika lander finna skilda exempel p& vad som krévs av en invandrad person
for att erhélla status som medborgare. Jag skall snart diskutera vilka olika ut-
gangspunkter naturaliseringsregler kan ha. Men att ha status som medborgare
i juridisk mening innebér inte nédvéndigtvis att man ocksé rdknas som full-
vérdig medborgare i en mer sociologisk bemérkelse. Skilda utgangspunkter
kan gélla bade betrdaffande vad som krédvs for att en person skall erhilla det
juridiska medborgarskapet och for att inkluderas i medborgargemenskapen i
en vidare bemérkelse.

Jag skall nedan visa att vélfardsstaten i det mangkulturella samhillet kan
analyseras utifrén tva olika dimensioner. Den forsta dimensionen géller synen
pad den nationella identiteten, den andra vilket forhallningssétt staten intar
gentemot befolkningens etniska mangfald.

Synen pa den nationella identiteten — etnos kontra demos

Centralt for frdgan om invandrares integration i ett land &r vilka mojligheter
det finns att erhalla status som statsrittslig medborgare, vilket innebér att in-
vandrare kommer i atnjutande ocksé av fulla politiska réttigheter. Medborgar-
skapslagstiftningen i olika stater kan generellt klassificeras med utgangspunkt
i tvd motsatta principer — hdrstamningsprincipen (jus sanguinis) respektive
territorialprincipen (jus soli). 1 nationalstater som exempelvis Tyskland och
Sverige har medborgarskapslagarna traditionellt utformats pa basis av hér-
stamningsprincipen. Det statsrittsliga medborgarskapet erhélls genom slakt-
skap. Svenskt medborgarskap ges exempelvis automatiskt till barn som fods
av fordldrar med svenskt medborgarskap, d&ven om fodseln skulle ske i ett an-
nat land dn Sverige. I klassiska invandringsldnder som USA, Kanada och
Australien &dr det istdllet territorialprincipen som dominerar lagstiftningen.
Medborgarskap ges i princip automatiskt till dem som f6ds inom det egna ter-
ritoriet, oavsett vilket medborgarskap som fordldrarna har. Ocksé Frankrike ar
ett land vars medborgarskapslagar i hog grad praglas av territorialprincipen.
Vidare kan man klassificera medborgarskapsregler i olika linder med av-
seende pa i hur hog grad de tillampar ytterligare en princip for medborgar-
skap, ndmligen den som tar fasta pa hur linge en person vistats i landet (jus
domicili).*3 1 svensk medborgarskapslagstiftning har principen om vistelsetid
fatt stort genomslag. Nordiska medborgare har ritt att beviljas svenskt med-
borgarskap om de bott i landet minst tva &r, och 6vriga utlindska medborgare
om de bott hir minst fem ar.44 Det grundldggande skélet till krav pa viss hem-

43 Hammar, 1990, s. 76; Baubock, 1994, s. 32 f.

44 Hur linge en person maste ha haft sitt uppehille i landet for att kunna naturaliseras som
svensk medborgare har varierat under 1900-talet. Enligt 1858 ars medborgarskapslag géllde minst
3 ars vistelse i landet, 1924 hojdes kravet till minst 5 ar och ar 1950 inférdes regeln om att man
skulle ha bott i landet minst 7 &r. Under andra virldskriget tillimpades en praxis om att man maste
ha haft sin hemvist i landet minst 10 ar for att kunna erhalla svenskt medborgarskap. I samband
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visttid &r att en person bor ha kunskaper om och vara integrerad i det svenska
samhillet for att f svenskt medborgarskap. Ar 2001 fick Sverige en ny med-
borgarskapslag.45 Den nya lagen innebér att Sverige ndrmat sig territorialprin-
cipen nagot genom inférandet av en ny regel som gor det mojligt for ett barn
som fods i Sverige av fordldrar med utlindskt medborgarskap att forvérva
svenskt medborgarskap genom anmélan. En annan viktig fordndring 4r att den
nya lagen gor det mojligt att ha dubbelt medborgarskap.46

Ett lands medborgarskapslagar avspeglar géllande forestdllningar om vad
det 4r som formar den nationella identiteten. Harstamningsprincipen ligger
nédra en mer etnisk forstdelse av den nationella gemenskapen, medan territori-
alprincipen i hogre grad sammanfaller med en uppfattning om nationen i ter-
mer av en politisk eller civil ssmmanslutning mellan medborgare. Dessa olika
forstaelser av vad den nationella gemenskapen bestar av far konsekvenser for
den politik som staten viljer att fora gentemot invandrare. Den politik som
dominerat i Tyskland respektive Frankrike lyfts ofta fram som exempel pa tvé
principiellt olika férhallningssitt som staten kan inta gentemot invandrare. De
bada forhallningssitten grundas i lindernas sinsemellan skilda forestédllningar
om vad som utgor forenande kitt mellan medborgarna.4’ Det dr framfor allt
den politik som forts i dessa ldnder fram till 1990-talets borjan som inbjuder
till jamforelser. Darefter har politiken fordndrats i en riktning som gjort att
lainderna kommit att nirma sig varandra. Aven efter 1990-talets politiska for-
skjutningar kvarstar emellertid de principiella skillnader som jag hér skall
skissera, om dn mindre utpriaglade #n tidigare.48

med de invandrarpolitiska reformerna 1975 liberaliserades villkoret till den tidsgrins som giller
idag — det vill sdga 2 ar f6r nordbor och 5 ar for dvriga utlindska medborgare (Szabd, 1997, s. 44).
For den historiska utvecklingen av naturaliseringsregler och dess tillimpning i Sverige, se Szabo,
1997, sérskilt kap. 2 och 3.

45 SFS 2001:82.

46 T Medborgarkommitténs forarbeten till den nya lagen motsatte man sig emellertid det forslag
som framforts om att barn automatiskt skulle forvirva svenskt medborgarskap om de féddes i Sve-
rige. Ett argument mot detta forslag var just den svenska medborgarskapslagens princip om hér-
stamning: ”En sadan ordning skulle for 6vrigt ocksé innebéra att territorialprincipens intrdde i den
svenska lagstiftningen vore sa pataglig att man inte langre skulle kunna betrakta hérstamningsprin-
cipen som grundlidggande” (SOU 1999:34, s. 263 f). Genom att underlitta villkoren for forvérv av
svenskt medborgarskap for dessa barn menade kommittén att samhéllet inda visade “att vi riknar
med att barnen hor hit och att vi betraktar dem sasom fullt ut tillhoriga den svenska samhéllsge-
menskapen” (Ibid., s. 262).

47 Nir inget annat anges bygger foljande stycken pa Rogers Brubakers jamforande studie av tysk
och fransk invandrarpolitik mot bakgrund av de béda ldndernas historiskt skilda forstaelser av den
nationella gemenskapen (Brubaker, 1992).

48 Tyskland genomférde forindringar av sina medborgarskapslagar ar 1990, vilket numera gor
det mojligt dven for invanare som inte har etnisk tysk anknytning att erhalla tyskt medborgarskap. 1
borjan av 1990-talet infordes forédndringar ocksd av de franska medborgarskapslagarna, men i en
mer restriktiv riktning. I de s.k. Lois de Pasqua (efter davarande inrikesministern) infordes en regel
om att barn f6dda i Frankrike av utldndska medborgare inte léngre automatiskt erholl franskt med-
borgarskap, utan att detta maste anmélas (Brubaker, 1992; Feldblum, 1999).
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Den politik som forts i Tyskland under stoérre delen av efterkrigstiden har
priglats av en mycket strikt tillimpning av hirstamningsprincipen. I kombi-
nation med omfattande arbetskraftsinvandring ledde detta till att invandrare
exkluderades fran den tyska medborgargemenskapen. Med utgdngspunkt i fo-
restidllningen om nationen som en etnisk gemenskap hamnade de “etniskt an-
norlunda” arbetskraftsinvandrarna (framfor allt turkar) i princip utanfor sta-
tens integrationsprojekt. Tyskland tillimpade under ldng tid en sa kallad
géstarbetarpolitik vilket innebar att de utlindska arbetarnas vistelse i Tysk-
land betraktades som temporir. De utlindska medborgare som vistades i lan-
det sdgs som “gister” vilka s& smaningom skulle atervinda till sina hemlin-
der.#® Samma forhéllningssitt intogs dven till dem som i praktiken stannade
permanent i Tyskland. Med den strikta tillimpningen av hirstamningsprinci-
pen var det statsréttsliga medborgarskapet dessutom i princip stangt dven for
dem som var fodda i Tyskland men vars forédldrar hade utlindskt medborgar-
skap.50

Frankrike bygger a sin sida traditionellt pa en republikansk idé om natio-
nen som en politisk enhet. Den grundmurade uppfattningen har hér varit att
identiteten som medborgare skall vara oberoende av individens etniska eller
konfessionella tillhdrighet. Medborgargemenskapen definieras i rent politiska
termer. Tilltrdde till det franska medborgarskapet har, till skillnad fran det
tyska, inte gjorts beroende av kriterier som etnisk tillhorighet eller slaktskap.
Franska medborgarskapslagar har dirfér varit mycket mer inkluderande gen-
temot invandrare dn de tyska. Statsrittsligt medborgarskap ges automatiskt till
alla som fods i Frankrike, oavsett fordldrarnas medborgarskap, och de invand-
rare som bott i landet under en viss tid kan anséka om och erhélla franskt
medborgarskap enligt en relativt enkel procedur.5!

Tysk och fransk medborgarskapspolitik illustrerar hur olika forestillningar
om vari den nationella identiteten bestdr kan ge upphov till skilda principer
for tilltrade till det statsrittsliga medborgarskapet. En stat som utgér fran ett
etniskt nationsbegrepp tenderar att fungera exkluderande gentemot invandrare
och andra invanare som star for “etnisk olikhet”, medan en stat som istéllet
utgér fran ett civilt nationsbegrepp i hogre grad tenderar att inkludera alla in-
vénare — dven etniska minoriteter — i statens integrationsprojekt. Olika stater
kan placera sig langs en skala som den i figur 3. I den vénstra polen forutsét-
ter gemenskap mellan medborgare att alla delar samma etniska tillhorighet.
Medborgargemenskapen, det vi kan kalla demos, och den etniska gemenska-

49 Tyska regeringsforetridare vigrade snda fram till 1990-talets borjan att acceptera Tyskland
som ett invandringsland.

50 Som exempel pa andra europeiska linder som tillimpat gistarbetarsystemet brukar nimnas
Osterrike och Schweiz. Bland utomeuropeiska exempel kan ndmnas oljelinderna i Arabvirlden,
Japan samt flera av de sa kallade NIC-ldnderna (Newly Industrialized Countries) i Asien (Castles &
Miller, 1998, s. 45).

51 Se vidare Brubaker, 1992.
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pen, vad som kan bendmnas etnos, smilter hdar samman.52 I den hégra polen ar
individers integration till en medborgargemenskap inte beroende av deras et-
niska tillhorigheter. Etnos och demos hélls dir atskilda.s3

etnisk civil

< >
< »

demos = etnhos demos = etnos

Figur 3. Forestéllning om den nationella identiteten

Det dr svart att se hur en den liberala vélfardsstatens princip om lika om-
tanke och respekt for alla medborgare skulle kunna forenas med en forstéelse
av nationen i etniska termer. Det etniska nationsbegreppet rimmar heller inte
vél med demokratins princip om politisk jamlikhet. I en demokrati kan man
inte kréva att individer delar en viss etnisk eller kulturell tillhérighet for att fa
delta i den politiska gemenskapen. Det heter “demokrati” och inte “etno-
krati”.54 Om man, som jag gor hér, koncentrerar sig pa den liberala vélfards-
statens integrationsprojekt innebér det att den gillande forestillningen om na-
tionen bor ligga sa nira den hégra ytterpolen i figur 3 som mojligt.

52De bada termerna kommer frdn tva olika ord pa grekiska for “folk”: Ethnos och Demos. Hir
kan dven ndmnas att man begreppshistoriskt kan urskilja tva olika betydelser av ordet “nation”,
som hénger samman med dessa bada forstaelser av vad som konstituerar ett folk. Enligt den forsta
betydelsen ses tillhorighet till en nation som en tillskriven identitet; ndgot som individen inte sjélv
kan tillgodogéra sig utan som overfors till henne genom sliktskap eller harstamning. Enligt den
andra betydelsen 4r den nationella identiteten ndgon som medborgarna aktivt forvérvar. I klassiskt
sprékbruk anvindes begreppet “nation” i den forsta betydelsen. Hos romarna hette fodelsens och
hirkomstens gudinna ”Natio”. Ordet nation refererade till folkslag (ofta till "vilda, “barbariska”
och hedniska” folk) som &nnu inte var organiserade som politiska sammanslutningar. Med franska
revolutionen var det den andra betydelsen som fick 6verhanden; innebdrden av “nation” foérandra-
des med Jiirgen Habermas ord ”...fran en forpolitisk storhet till nagot som 4r konstitutivt fér med-
borgarnas politiska identitet i en demokratisk gemenskap” (Habermas, 1995, s. 126, jfr Schnapper,
1998).

53 Jfr den tyske historikern Friedrich Meinecke som i bérjan av 1900-talet gjorde en berémd
distinktion mellan tva nationstyper: Kulturnation respektive Staatsnation, vilket kan sdgas mot-
svara de bada idealtypiska ytterpolerna i figur 4. Se vidare @Osterud, 1997, s. 19 ff.

54 Jfr Petersson, 1996, s. 80—85.
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Statens forhallningssditt till etnisk olikhet — att aktivt frdmja eller inte

Men fragan om integration till en 6vergripande medborgargemenskap handlar
om mer 4n vilken som &4r den dominerande nationsuppfattningen och vilka
regler som giller for hur nya samhéllsmedlemmar erhéaller status som stats-
rattsliga medborgare. Det ricker inte med att medborgarna formellt sett har
fulla medborgerliga rittigheter om de inte ocksé upplever sig — och av andra
upplevs — som fullviardiga medlemmar i samhéllsgemenskapen. Det jag tidi-
gare forsokt att visa med hjilp av Marshall 4r att den liberala vélfardsstaten
bygger pa en tanke om att en viss grundliggande socio-ekonomisk jamlikhet
medborgare emellan ger forutséttningar for ett sddant fullviardigt medborgar-
skap och ddarmed &ven for en overgripande medborgargemenskap. Marshall
var explicit motstdndare till den etniska forstaelsen av den nationella identi-
teten. Som vi ség tidigare hdvdade han att slédktskap eller forestillningar om
ett gemensamt ursprung inte kunde vara det sammanfogande kittet mellan
medlemmar i en medborgargemenskap, utan att medborgarskapet kridvde “a
bond of different kind”.55 Marshall placerar sig darmed till hoger pé skalan i
figur 3.

Samtidigt uppmérksammade Marshall inte frdgan om hur integration
astadkoms i ett samhélle dar medborgarna har olika etniska och kulturella till-
horigheter. Det finns tvédrtom fog for att anta att han utgick frén en forestéll-
ning om en kulturellt relativt homogen befolkning. De allra flesta invanare i
det samtida England, som Marshall tog som sin utgangspunkt, var fédda och
uppvuxna dédr. Den fér honom relevanta ramen for integrationsprojektet var
att alla delade ett slags gemensam kulturell utgdngspunkt, en viss “civilisa-
tion” som genom industrialiseringen kommit att omfatta hela befolkningen.
Invénarna var alla del av en viss materiell kultur.56 Marshalls dvertygelse var
med utgangspunkt i detta att en nédvédndig grad av nationell samhorighet
skulle komma till stdnd bara medborgarna hade tillgang till likvérdiga socio-
ekonomiska forutsattningar.

Marshalls medborgarskapsteori har emellertid kritiserats med utgangs-
punkt i det mangkulturella samhillet. Man kan enligt kritikerna ifragasétta om
medborgarskapet verkligen har den integrativa forméga som Marshall hévdar,
sé lange man inte tar hénsyn ocksa till att manga befolkningsgrupper har kul-
turella tillhérigheter som skiljer sig fran 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 .M Barbalet om Marshalls anvindning av begreppet “civilization” som ett slags
gemensam materiell kultur som genom industrialiseringen kommit att utgéra en gemensam ram for
alla klasser, och inom vilken arbetarklassen kiampade for sina réttigheter (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

Fragan som stills &r alltsi om de réttighetsskikt som ingar i Marshalls
medborgarskapsteori r tillrdckliga for att uppnd integration i det méngkultu-
rella samhdallet. Behovs det kanske en fjarde kategori — kulturella rdttigheter —
vid sidan av de civila, politiska och sociala? Eller dr de tre rittighetsskikten
tillrackliga for att utgéra grunden for samhorighetsskapande dven i dagens
mangkulturella samhéllen? Detta har varit &mne for diskussion savil i den
akademiska debatten (inte minst inom politisk filosofi) som i olika ldanders in-
rikespolitiska debatt under de senaste decennierna.

Man kan placera olika standpunkter i debatten, och de politiska forhall-
ningssitt som olika stater faktiskt har valt, langs en skala som den i figur 4.
Eftersom vi utgar fran den liberala vélfardsstaten tar vi for givet att det finns
en asikt om att en grundldggande respekt skall visas for individens privata
Overtygelser vad giller t.ex. kultur, religion och etnicitet. Skalan handlar om
huruvida staten dessutom vidtar (eller bor vidta) aktiva atgérder for att frimja
minoritetskulturer eller inte. Enligt den vénstra ytterpolen vidtar staten inga
aktiva atgérder for att framja minoritetskulturer, utan forhaller sig passivt
neutral gentemot medborgarnas olika etniska tillhorigheter. Den forsoker var-
ken motverka eller framja olika kulturer. I den hogra ytterpolen gér staten in
for att aktivt frimja medborgarnas mdojligheter att bevara och utveckla sina
etniska tillhorigheter.58

inte framja framja
minoritetskulturer minoritetskulturer

< »
< »

Figur 4. Statens forhallningssitt till invandrare och minoriteter

57 Kymlicka & Norman, 1994, s. 370 ff.

58 En analogi kan hir goras med mitt resonemang tidigare om negativa respektive positiva rit-
tigheter. Den viénstra polen behover inte innebéra passivitet fran statens sida. De atgérder som vid-
tas utgér emellertid fran en negativ definition av individens autonomi — vad hon har rétt att fa sta-
tens skydd mot. Vad som i texten ovan kallas “passiv tolerans” innebér séledes inte att staten dr
passiv da det giller att t.ex. motverka etnisk diskriminering. Poéngen ér istéllet att den vénstra po-
len innebdr att en negativ definition av minoritetsmedlemmarnas rittigheter anses tillrdcklig. Staten
skall inte ge nagot aktivt stdd till minoritetskulturer. I den hdgra polen ar uppfattningen tvirtom att
medborgarnas autonomi maste definieras dven i positiva termer. Tillgang till vissa resurser ses dir
som en forutsittning for att minoritetsmedlemmar i realiteten skall ha mdojlighet att leva i enlighet
med sin privata identitet eller Gvertygelse.
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Axeln hade kunnat strickas ut ytterligare till vanster for att inbegripa dven
den statliga strategi som gar ut pa att aktivt motverka etniska minoriteter. I
den yttersta extremen skulle man da kunna ténka sig de mest drastiska meto-
der som etnisk rensning och genocid. Jag har i figuren emellertid enbart tagit
med de politiska férhallningssitt som ar forenliga med den liberala vélfards-
statens principer.

De bada motpolerna i figur 4 kan exemplifieras med den politik som forts
gentemot invandrare och minoriteter i olika ldnder. Frankrike ligger t.ex.
nirmare den vénstra polen i figuren ovan. Det har traditionellt funnits en stark
motvilja i Frankrike mot att ”politisera” medborgarnas etniska eller konfes-
sionella tillhorigheter. Etnicitet och religion anses helt enkelt utgéra privata
angelidgenheter, som inte skall exponeras i den politiska/offentliga sféren, och
som det inte tillhor statens ansvar att aktivt framja eller stodja.s

I ldnder som istéllet ndrmar sig den motsatta polen pa skalan brukar man
sdga att staten for en politik som dr “mangkulturell”. Hit riknas ofta ldnder
som Kanada, Australien, Storbritannien, Nederldnderna och Sverige.60

Men vad innebdr d& den hogra ytterpolen i skalan — att staten aktivt f6rso-
ker framja minoritetskulturer — mer konkret? Lat oss med utgangspunkt i
Marshalls tre rittighetsskikt exemplifiera vad som kan menas da man havdar
att de gingse medborgerliga rittigheterna inte &r tillrdckliga for integration i
det mangkulturella samhillet utan att det ddrutover krévs vissa sérskilda at-
gérder.

Om man bérjar med de civila rdttigheterna, kan man hivda att det behovs
undantag fran vissa allménna lagar for att skydda minoriteters mojligheter att
upprétthalla sin religiosa tro och livsstil. Sikher i Storbritannien har t.ex. dis-
pens fran lagen att anvinda hjilm da man kér motorcykel, med hianvisning till
att det for dem é&r ett religiost pabud att bira turban.6! I vissa ldnder tillats un-
dantag fran gillande slaktregler nir det géller religios slakt enligt judisk och
islamisk trosuppfattning.62

Det finns vidare de som hévdar att géingse politiska rdttigheter bor komp-
letteras med utgadngspunkt i det mangkulturella samhillet. Det kan for det
forsta handla om att ge historiskt marginaliserade eller uteslutna kategorier en
séarskild offentlig bekriftelse pa lika virde, vad den politiske filosofen Charles
Taylor talat om som en “erkédnnandets politik”.6> Men man kan dven argu-
mentera for behovet av att styra den sociala sammansittningen av de valda
forsamlingarna for att se till att vissa befolkningsgrupper inte utesluts fran

59 Brubaker, 1992; Schnapper, 1998; Favell, 2001, kap. 3.

60 For denna upprikning stater, se t.ex. Castles & Miller, 1998; Soysal, 1994; Vermeulen, 1997.
61 Barry, 2001, s. 44 ff.

62 Vad som kallas for koscher respektive halal. Se vidare Nilsson & Svanberg, 1997, s. 70-96.
63 Taylor, 1994, s. 25-73.
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politiken.64 Vissa lander har etnisk kvotering till folkvalda forsamlingar for att
ge olika minoritetsgrupper jamlika majligheter till inflytande.65

Slutligen kan man med utgdngspunkt i det mangkulturella samhéllet hivda
att ocksa de sociala rdittigheterna behover utvidgas eller kompletteras med
stdd som avser etniska minoriteters mojligheter till kulturbevarande. Det kan
handla om att ge statligt stod till litteratur, teater och film pa minoritetssprak,
eller att ge stod for sdrskilda skolor, daghem eller alderdomsshem for en viss
minoritetsgrupp. Till en mangkulturell politik kan &ven riknas modersmals-
eller hemspréksundervisning i den vanliga skolan, for barn med annat mo-
dersmal dn det som utgér det officiella spraket (eller, 1 férekommande fall, de
officiella spraken). Redan hir kan man séga att de atgédrder som gjort Sverige
ként som ett land med en mangkulturell politik i férsta hand faller inom detta
tredje omrade. Som vi snart skall se har en viktig strivan inom den svenska
invandrarpolitiken varit att komplettera géngse vilfirdspolitiska réttigheter i
syfte att ge invandrare och minoriteter en reell mojlighet att bevara och ut-
veckla sina etniska tillhorigheter i det svenska samhaéllet.

Sammanfattningsvis kan man konstatera att Marshalls integrationsteori ut-
gér fran att nationell samhdrighet bygger pa en civil och inte en etnisk gemen-
skap mellan medborgare. Staten kan inte krdva av medborgarna att de skall
assimileras till en viss etnisk kultur. Daremot &r det svart att avgéra om den
marshallska integrationsteorin implicerar en politik som passivt tolererar
medborgarnas olika etniska tillhorigheter eller aktivt ger stod till dessa. Lét
oss nu se ndrmare pa dessa bada strategier.

Integrationspolitik i den liberala vdlfdrdsstaten

Vilket politiskt forh&llningssétt dr det basta for att i det mangkulturella sam-
héllet frimja méalet om ett fullviardigt medborgarskap och ddarmed en &vergri-
pande samhorighet i demos? Ar en politik som betonar assimilation till en
dominerande majoritetskultur att féredra, eller &r istillet en politik som tiller-
kanner kulturella minoriteter sirskilda réttigheter bést lampad for att framja
mélet om en integrerad medborgargemenskap? For att kunna diskutera for-
och nackdelar med olika policystrategier méaste man koppla samman dem med
fragan om det dominerande nationsbegreppet &r civilt eller etniskt. Informa-
tion om att en politik innebdr assimilering” séger oss ndmligen ingenting sa
lange vi inte vet till vad assimileringen forutsitts ske. P4 samma sétt sdger det
oss inte mycket att en politik ger sdrskilda rittigheter till etniska minoriteter
s& lange vi inte ocksd vet huruvida minoriteterna annars behandlas jamlikt
med 6vrig befolkning eller inte. For att fA med de relevanta dimensionerna
over olika forhallningssitt gentemot invandrare och minoriteter bor man séle-
des koppla samman de bada fragor som jag ovan berort. Hur en strategi att

64 Se vidare Phillips, 2000; Young, 1990.
65 For en studie om etnisk kvotering till parlamentet i Cypern och Nya Zeeland, se Jarstad, 2001.
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frimja minoritetskulturer i ett visst land skall uppfattas har att géra med vil-
ken forestdllning om den nationella identiteten som politiken utgér frén.

Problemet med ménga forsok till typologier 6ver olika integrationspoli-
tiska strategier 1 forhallande till invandrare och etniska minoriteter &r att de
bada dimensionerna inte kopplas samman.6¢ Statsvetarna Ruud Koopmans
och Paul Statham utgoér i detta avseende ett undantag. I utarbetandet av ett te-
oretiskt ramverk har de sokt forena vad de kallar for ett lands formella re-
spektive kulturella medborgarskapsdimensioner. Den forsta av deras bada di-
mensioner (formal basis of citizenship) handlar om vilka formella réttigheter
for medborgarskap som géller i ett land. Forfattarna anger medborgarskaps-
regler som bygger pa territorialprincipen som ena polen pa en skala och regler
som istdllet utgar frén en etnokulturell princip pa den andra dnden av skalan.6?
Denna dimension liknar séledes min skala 6ver mojliga forestdllningar om
den nationella identitieten, som stricker sig fran en etnisk forestéllning i ena
dnden till en civil forestdllning i den andra. Den enda skillnaden ar hér att
medan Koopmans och Statham enbart talar om de formella medborgar-
skapslagarna menar jag att min skala skall kunna anvéndas for att analysera
dven andra uttryck for vad som betraktas som den nationella identiteten i ett
land. Svar pa frdgan hur den nationella identiteten definieras (eller hur den
bor definieras) kan man séledes dven soka genom att studera exempelvis
grundskolans ldroplan eller partipolitiska uttalanden om vad som krévs for att
invandrare skall integreras i samhaéllslivet.

Den andra dimension som jag sjdlv preciserat géiller som vi sdg hur aktiv
staten forhéller sig till invandrare och minoriteter — enligt den ena ytterpolen
forhéller sig staten passivt neutral till medborgarnas etniska tillhorigheter, en-
ligt den andra polen f6r man en politik som gér ut pa att aktivt frimja minori-
tetsmedlemmars mojligheterna att bevara sin etniska tillhorighet. Koopmans
och Statham preciserar hér istillet en dimension som géller vilka kulturella
krav som férknippas 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 forfattarna 1 sjdlva verket innefattar tva olika dimensioner i
den skala som de dér beskriver. Dels géller det den dimension som jag sjélv
just formulerat (aktivt frimja — inte aktivt frimja) dels en dimension som
handlar om tolerans infor olikhet (tolerera kulturell mangfald — inte tolerera
kulturell mangfald). De kopplar séledes samman fragan huruvida kulturell
pluralism 6ver huvud taget tolereras med fragan om staten aktivt stoder kultu-

66 For ett sidant exempel se Castles & Miller, 1998.
67 Koopmans & Statham, 2000, s. 21.
68 Tbid., s. 21.
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rell mangfald eller inte. P4 deras skala hamnar exempelvis Frankrike nira det
som kallas for ’kulturell monism” medan Holland tas som exempel pé ett land
som star for “kulturell pluralism”. Den skillnad mellan Frankrike och Holland
som forfattarna sjdlva tar fasta pa giller emellertid inte fragan om tolerans
utan huruvida staten aktivt framjar kulturell méangfald eller inte. I Holland fi-
nansierar staten muslimska och hinduiska skolor, invandrarorganisationer,
sdrskilda radio- och TV-kanaler for invandrare och etniska minoriteter, medan
politiker i Frankrike ”would not even think about such extravagances in their
wildest dreams”.69

Problemet &r att forfattarna inte gér ndgon skillnad pa huruvida den “’kultu-
rella modell” som en stat forutsétter att medborgarna delar (det jag kallat for
demos) formuleras i etniska eller civila (politiska) termer. Att man i Frankrike
inte for en aktiv mangkulturell politik far forfattarna att dra slutsatsen att den
franska staten inte skulle folerera kulturell méngfald. Med det skulle enligt
mitt eget resonemang helt bero pa hur man i Frankrike formulerar den “’kultu-
rella monism” som forfattarna talar om — i politiska eller i etniska termer. Ge-
nom att blanda samman fragan huruvida staten tolererar mangfald eller ej med
om man &r aktiv eller inte att vidta politiska atgirder for att stodja denna
mangfald leder den modell som forfattarna formulerat fel.

Men, invander nagon, i praktiken leder ju en politik som den franska dnda
till att det ar svart att upprétthalla en tillhorighet till en etnisk minoritet, och
att man darfor tvingas att anpassa sig till den gillande franska mono-kultu-
ren”, dven om denna kultur skulle formuleras i politiska (civila) termer. Ett
sadant pastdende kan mycket vél visa sig vara sant. Problemet med detta re-
sonemang, och med det analysschema som Koopmans och Statham presente-
rar, dr emellertid att man riskerar att blanda samman politikens intentioner
med dess utfall.

Jag skall nu visa hur ett begreppsligt schema som utgar frén de béda di-
mensioner som jag sjilv formulerat ger béttre mojligheter att analysera statens
forhallningssatt till etnisk olikhet &n den analysram som presenterats av
Koopmans och Statham. Jag skall dven ta fasta pa det faktum att det ar skill-
nad mellan vilka intentioner och mél som formuleras for en viss politik och
vilket faktiskt utfall som politiken leder till. I diskussionen om vilfardsstatens
roll i det mangkulturella samhiéllet har, som vi skall se, emellertid beddom-
ningar om vilket utfall som olika politiska strategier kan ténkas leda fram till
en viktig betydelse.

I det begreppsliga schema som presenteras i figur 5 har mina bada dimen-
sioner kombinerats. Figurens vertikala axel representerar olika forestdllningar
om den nationella identiteten — axeln Ioper fran ett etniskt nationsbegrepp 1
den ena polen till ett civilt nationsbegrepp i den andra. Om uppgiften &r att
klassificera olika lidnders politik enligt analysschemat kan exempelvis gil-

69 Ibid., s. 22.
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lande medborgarskapslagar tjana som utgangspunkt for var nagonstans langs
den vertikala skalan som ett land bor placeras. Men jag har inte inskrédnkt mo-
dellen till att enbart handla om medborgarskapsregler. Som jag ovan nimnde
kan man tinka sig att studera ocksd andra uttryck for den nationella iden-
titeten for att avgora var pé skalan ett visst land eller en viss asikt befinner sig.

Den horisontella axeln representerar de forhallningssétt som det dr mojligt
for den liberala staten att inta i forhdllande till etnisk olikhet. Hér &r de bada
alternativen som vi sett passiv tolerans eller aktivt frimjande. Integrationspo-
litik i en liberal demokrati bor som jag tidigare visat befinna sig néra en civil
forstaelse av den nationella identeten. Ddremot kan man i princip tinka sig att
den liberala vélfardsstaten kan inta olika positioner pa den horisontella axeln.
Integrationspolitik i en liberal demokrati bor kort sagt placera sig i figurens
nedre del.

Forhallningssitt till etnisk olikhet

inte framja framja
minoritetskulturer minoritetskulturer
etnisk
1 2
Assimilering Politik for
till etnisk etnisk
Férestillning gemenskap exkludering
om den
nationella
identiteten
3 4
Assimilering Mang-
till civil kulturell
gemenskap politik
civil |

Figur 5. Idealtypiska forhallningssitt till invandrare och minoriteter.

Men 14t oss borja med att betrakta de idealtyper som istéllet utgér fran en
forestdllning om att den nationella gemenskapen bygger pé etnisk tillhorighet.
I idealtyp 1 &r den enda mojligheten for integration av invanare som skiljer
sig frdn majoriteten att de assimilerar sig till den etniska majoritetskulturen.
Enligt den etniska forstelsen av den nationella identiteten krdvs med andra
ord att alla som rdknas in i medborgargemenskapen ocksa delar en och samma
etniska identitet. Man kan invinda att en politik som gér ut pa att assimilera
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de etniskt annorlunda till denna typ av nationell gemenskap &r principiellt in-
konsistent. Sjdlva logiken for medlemskap i en etnisk gemenskap é&r ju att in-
dividen redan tillh6r gruppen i frdga — den etniska tillhorigheten &r inte nagot
som man tilldgnar sig.”® Inte desto mindre &r detta ett politiskt forhallningssétt
som det finns gott om exempel pa bade i historia och nutid.”! De som &r “et-
niskt annorlunda” tillats delta i medborgargemenskapen, men enbart pa det
villkoret att de 6verger det som utmirker dem som annorlunda — det vill sdga
att de fordndrar sig sé att de i1 de relevanta avseendena blir identiska med 6v-
rig befolkning. Staten ger enligt denna idealtyp séledes infe nagot aktivt stod
till minoritetskulturer, och tolererar dem heller inte som en del av medborgar-
gemenskapen. Hir vore det for ovrigt relevant att forlinga den horisontella
skalan ytterligare at vinster, for att inrymma ocksa politiska strategier som
gér ut pa att aktivt motverka etnisk olikhet. Dir skulle exempelvis den pa flera
omraden hardfora forsvenskningspolitik som under andra delen av 1800-talet
inleddes i Norrbotten placera sig.’2 Som jag tidigare klargjort har jag i mo-
dellen emellertid enbart tagit med de handlingsstrategier som kan forsvaras
med utgangspunkt i en liberal vélfardsstat.

Idealtyp 2 innebér en strategi som gér ut pa att staten aktivt stodjer etniska
minoriteter, men inte for att integrera dem i demos, utan tvirtom for att halla
dem utanfor. Den tyska géstarbetarpolitik, som jag nyss berérde, kan anges
som exempel pa en politisk strategi som kommer néra detta idealtypiska for-
hallningssétt. Utgangspunkten i gistarbetarsystemet var som vi sett att de ut-
landska géstarbetarna inte skulle stanna permanent och bli en del av det tyska
sambhéllet. De utldnningar som vistades i Tyskland var enbart dér temporért.
Det fanns ddrmed heller inga krav eller forvédntningar pa att invandrarna
skulle integreras (assimileras) till en tysk kultur.” Tvirtom gav staten pa olika
sdtt aktivt stod for att invandrarna skulle bevara kontakten med sina hemlén-
der och sina ursprungliga kulturer under den tid de vistades i Tyskland. Den

70 Se t.ex. Eriksen, 1998.

71T den amerikanska debatten har t.ex. assimilationsmodellen en lang historia. Nya invandrare
forutsattes assimileras till det protestantiska och anglo-amerikanska arvet tillspetsat kallat W.A.S.P.
— White Anglo-Saxon Protestant (Se Blanck, 2000, s. 47).

72 Forsvenskningen gillde de samiska och tornedalsfinska minoriteterna, och genomférdes bland
annat pa skolans omrade (Hansegérd, 1990, s. 19 ff). Under vissa perioder hade man i skolpolitiken
gentemot de samiska barnen emellertid en strategi som var helt motsatt forsvenskningspolitiken,
ndmligen att undanhélla barnen kunskaper i svenska spraket for att de skulle behalla sin samiska
identitet (se vidare Morkenstam, 1999). Den senare strategin skulle i min modell placera sig i ruta
2, det vill sdiga som en avsiktlig marginalisering av en etnisk minoritet.

73 Det kan tillggas att politiken gentemot de tyskittlingar som invandrade fran Osteuropa — s.k.
Aussiedler — snarare ir ett fall av den forsta idealtypen: assimilering till en etnisk gemenskap. Trots
de ofta stora kulturella och sprakliga skillnaderna i forhallande till den tyska befolkningen betrak-
tades dessa invandrare som etniska tyskar. Som pépekats av Koopmans och Statham &r dessa in-
vandrare 1 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 stod sa att géstarbetarna kunde starta egna
skolor dér barnen undervisades i fordldrarnas hemsprak, kultur och religion.7
Staten understddde alltsa invandrarnas mojlighet till etnisk olikhet, men inte i
syfte att frimja deras integration till det tyska samhéllet och medborgarge-
menskapen. Motivet for stod var istéllet att underlitta deras aterviandande till
sina hemldnder. Man kan ddrmed séga att politiken byggde pé en princip om
exkludering snarare dn inkludering.?

Lat oss nu koncentrera oss pa de idealtyper i figuren som utgér fran ett ci-
vilt nationsbegrepp och som ddrmed ar forenliga med den liberala vilfirds-
statens normativa utgangspunkter. Som klargjorts i ovanstaende resonemang
implicerar det civila nationsbegreppet att staten atminstone maste folerera et-
nisk olikhet. Staten kan med andra ord inte utdva negativ sirbehandling av
etniska minoriteter (som i den etniska exkluderingspolitiken 1 idealtyp 2) eller
krdva etnisk assimilering (som i den etniska assimileringspolitiken i idealtyp
1). Vad som skiljer idealtyp 3 och 4 fran varandra géller istillet huruvida sta-
ten tillerkédnner (eller bor tillerkdnna) etniska minoriteter sérskilda rattigheter
eller inte.

Enligt idealtyp 3 é&r staten passiv (neutral) i forhallande till medborgarnas
etniska tillhorigheter. Frankrike brukar placeras i denna position. Detta &r
ocksa den klassiska liberala utgangspunkten. Som jag redan ndmnt har kriti-
ker med utgangspunkt i det méangkulturella samhillet hidvdat att det inte &r till-
rdckligt att erbjuda kulturella minoriteter tilltrdde till de allménna civila, poli-
tiska och sociala réttigheterna. Darutéver krivs att de kulturella minoriteterna
ocksa uppmérksammas och ges sdrskilt stod for att kunna uppritthalla sina
kulturer. Kritiken mot en politik enligt idealtyp 3 &r saledes att den i praktiken
riskerar att leda till samma utfall som idealtyp 1, det vill séga till en etnisk as-
simileringspolitik.

Den teoretiska grunden for denna kritik &r att staten inte kan vara neutral i
forhallande till medborgarnas etniska tillh6righeter.’s Varje nationalstat och
de politiska procedurer, lagar, regler och symboler som héaller medborgarge-
menskapen samman &r impregnerade av vissa kulturella forestillningar och
uttryck.”” 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 géstarbetarpolitiken (dock
ej ndodvindigtvis kombinerad med en etnisk forstdelse av den nationella gemenskapen) kan fore-
komma i statens forhallningssitt gentemot asylsokande. Sa linge man inte vet huruvida den asylso-
kandes vistelse i landet kommer att bli permanent eller inte dr integration inte nagon sjalvklar mal-
sittning. Strivan fran statens sida kan da snarare vara att undvika anpassning for att underlitta ater-
vindande vid eventuellt negativt besked om asyl. For den kategori personer som fatt temporért up-
pehallstillstand i ett land aktualiseras liknande resonemang — en lyckad integration kan hér antas
fungera kontraproduktivt gentemot statens intentioner.

76 Kymlicka, 1995, s.111.

77 Rainer Baubock hévdar t.ex. att stater &r “by their very nature not culturally neutral but orga-
nize the reproduction of dominant national cultures” (Baubdck, 1998, s. 36).
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rella, religiosa eller historiska erfarenheter, som inte delas av alla medborgare.
I varje land finns vidare ett officiellt sprak (eller ibland flera) for kommuni-
kation mellan medborgarna. Inget sprak dr emellertid kulturellt neutralt.”8 As-
similation till det som framstills som en civil medborgargemenskap innebér
kort sagt ett krav pa att medborgarna anammar en rad kulturella markorer och
attribut som inte dr etniskt neutrala.

En mojlig slutsats av ovanstaende kritik dr att man bor fora en mangkultu-
rell politik enligt idealtyp 4 i var figur. Denna position gér inte ut pa att tillba-
kavisa pastaendet att det behdvs en gemensam demoskultur, bland annat ut-
tryckt i ett gemensamt sprak som delas av alla medborgare.” Podngen &r har
istdllet att man pé olika sétt maste kompensera dem vars kulturella och etniska
tillhorighet &r en annan &n vad som uttrycks via demoskulturen. Medborgare
vars modersmal &r ett annat &n landets officiella sprak bor exempelvis ges sér-
skilt stod for att kunna uppritthalla detta sprak. Det géller med den kanaden-
siske filosofen Will Kymlickas ord att kompensera de minoriteter som 4r ~un-
fairly disadvantaged in the cultural marketplace”.8¢ Man kan séga att den
méngkulturella politiken rdknar medborgares mojlighet att uppritthélla sin
kulturella identitet som en del av jdmlikhetsmalet. Det giller att motverka
ojamlikheter inte bara i socio-ekonomiska utan dven i kulturella avseenden.
Den overgripande integrationen i samhéllet dr beroende av att invédnarna kan
kénna sig som fullvdrdiga medborgare. Enligt den mangkulturella positionen
forutsétter detta i sin tur att staten aktivt ger bekréftelse och stod till kulturella
minoriteter.

Jag har ovan forsokt visa att man utifrdn den mangkulturella positionen i
figuren ovan (idealtyp 4) kan kritisera en civil assimileringspolitik enligt ide-
altyp 3 for att i praktiken innebédra detsamma som en politik som uttryckligen
kréver etnisk assimilering av sina medborgare. Den civila assimileringspoliti-
ken beskylls alltsa for att i sjdlva verket leda till samma konsekvenser som om
man uttryckligen hade krivt en etnisk assimilering. En analog kritik kan
emellertid riktas &ven mot den mangkulturella politiken. Att tillerkénna kultu-

78 Aven om det inte existerar nigra kulturellt neutrala sprak hivdar Joseph Carens att sprak
ibland kan sdgas vara politiskt neutrala. Han exemplifierar med flera tidigare kolonier i Afrika och
Asien (t.ex. Nigeria och Indien), som vid sjélvstindigheten behdll det koloniala spréket som offici-
ellt sprak (ibland som ett av flera), just for att undvika att sétta en viss inhemsk folkgrupps identitet
framf6r en annan (Carens, 2000, s. 78, not 18).

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

80 Kymlicka, 1995, s. 109. Staten bor enligt Kymlicka tillerkénna etniska minoriteter som bildats
av invandrare sa kallade ”polyethnic rights”. Vad giller etniska minoriteter som under lang histo-
risk tid funnits i landet i fraga foresprakar Kymlicka ritt till sjdlvbestimmande och separation fran
den nationella gemenskapen, en strategi som i min figur skulle placera sig som idealtyp 2. Det bor
tilldggas att Kymlicka sjélv, sdrskilt i diskussionen om de nationella historiska minoriteterna, sna-
rast tillimpar ett etniskt nationsbegrepp, och att man didrmed kan ifragasétta om hans teori dr for-
enlig med liberala grundvérderingar, vilket dr vad han sjilv havdar. For en klargorande kritik av
Kymlicka i detta avseende, se Carens, 2000, kap. 3.
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rella minoriteter undantag fran vissa allménna lagar och regler innebér enligt
kritikerna att minoritetsmedlemmarna far siamre réttsskydd &n andra sam-
hillsmedborgare. Risken med att staten ger sdrskilt stod till minoritetskulturer
ar vidare att man konserverar en marginalisering av etniska grupper i sam-
héllet och motverkar individens lika rittigheter. Malsdttningen att frimja mi-
noriteters mojligheter till kulturbevarande riskerar enligt kritikerna dven att
rdka i1 konflikt med strdvan att motverka skillnader i socio-ekonomisk stéll-
ning och kan 1 relation till vilfirdsstatens jimlikhetsmal dérfor snarast upp-
fattas som bakatstrdvande.8! Vidare sdgs en politik for kulturella réttigheter
16pa risken att fungera stigmatiserande. Genom att rikta sig till invandrare och
minoriteter med sérskild politik och ge dem speciella réttigheter kan man bi-
dra till att befista allmidnhetens uppfattning om dem som “annorlunda”. En
méngkulturell politik kan genom att peka ut etniska minoriteter som “De
Andra” motverka deras mojligheter att integreras i den dvergripande medbor-
garemenskapen.82 Politiken kan enligt kritiken saledes i praktiken leda till et-
nisk marginalisering snarare &n integrering, det vill sdga samma utfall som i
en etnisk exkluderingspolitik enligt idealtyp 2.

Sammanfattningsvis har jag héir visat hur en assimileringspolitik enligt
idealtyp 3 kan kritiseras for att i praktiken leda till att medlemmar av etniska
minoriteter dr tvungna att avhidnda sig sin etniska tillhérighet om de vill uppna
en status som fullviardig medborgare. En mangkulturell politik enligt idealtyp
4 kan istéllet kritiseras for att statens stod for minoritetsmedlemmarnas moj-
lighet att upprétthalla sin etniska tillhorighet sker pa bekostnad av deras integ-
ration till demos, och att den dirfor i praktiken leder till etnisk exkludering.
Béda argumentationslinjerna gér ut pa att visa att en politik som framstills
som forenlig med den liberala vélfardsstatens principer i sjdlva verket innebar
marginalisering med etniska fortecken.

Som redan antytts kan min analysmodell anvéndas for att beskriva den
akademiska debatten om vilka rittigheter och skyldigheter som bor gilla for
etniska grupper i den liberala vilfardsstaten. Den engelske politiske filosofen
Brian Barry representerar i sin bok Culture and Equality fran 2001 en stand-
punkt som i min figur placerar sig i ruta 3. Det &r utifran denna position som
han kritiserar de filosofer som istéllet med utgangspunkt i ruta 4 argumenterar
for en mangkulturell politik med sérskilda grupprittigheter och aktiv politik
fran statens sida. Barrys podng &r att mangkulturalisternas politik i praktiken
leder, inte till integration, utan till etnisk exkludering och marginalisering.
Han hidvdar med andra ord att en politik som sigs utgé fran ruta 4 i sjélva ver-
ket hor hemma i ruta 2.

811 Barry, 2001 presenteras en sadan kritik. For en kritik av den svenska statens mangkulturella
politik dir det hivdas att den bidragit till att dolja socioekonomiska olikheter, se Alund &
Schierup, 1991.

82 Magnus Karaveli 4r exempel pa en skribent i Sverige som hévdat att mangkulturell politik per
definition innebér etnisk marginalisering (Karaveli, 1997, s. 96 ff.).
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Den person som argumenterar med utgangspunkt i idealtyp 4 kan tviartom
hévda att det &r den liberala positionen som till sina konsekvenser riskerar att
nidrma sig en etnisk nationsuppfattning. Som jag redan ndmnt kan den kana-
densiske politiske filosofen Will Kymlicka lyftas fram som representant for
en uppfattning som i min figur placerar sig i ruta 4. Utifrdn denna position
kritiserar han foretrddare av den civila assimilationsmodellen for att den poli-
tik de foretrdder i1 praktiken leder till att medborgare tvingas anpassa sig till
majoritetens etno-kulturella tillh6righet. Han hivdar med andra ord att den
politik som foresprakas i ruta 3 i sjédlva verket positionerar sig i ruta 1.

Av ovanstdende resonemang kan vi dra en viktig slutsats, nimligen att vél-
férdsstaten hela tiden star infor risken att skapa en situation av etnisk assimi-
lering eller marginalisering, &ven om dess intentioner &r att frdmja integration
i en politisk demosgemenskap.83 Den liberala vilfardsstaten star infor en in-
neboende spanning mellan etnos och demos.

Nér jag hittills talat om olika méjliga instéllningar till om staten bor vidta
aktiva atgirder eller inte har det gillt den horisontella skalan i figur 6, det vill
sdga huruvida staten &r passivt tolerant eller aktivt frimjande gentemot et-
niska minoriteter. Man kan emellertid ocksé ténka sig att staten vidtar aktiva
atgdrder for att paverka forestdllningen om den nationella identiteten i ett
land. Objektet for politiska atgirder &r da inte de etniska minoriteterna, utan
den dominerande nationella identiteten, den radande demoskulturen om man
sé vill. En sddan politik kan ta avstamp i den "mangkulturella kritiken” av den
civila assimileringspolitiken. Man kan hévda att den officiella demoskulturen
i ett land fungerar exkluderande gentemot olika befolkningsgrupper genom att
den &r etniskt firgad, och att man pa politisk vig darfoér aktivt bor verka for
att fordndra den officiella kulturen i en mindre etnisk riktning. Det har fram-
forts att staten pé detta vis aktivt borde forska péverka den civila kulturen i
en riktning som gor att den inte fungerar exkluderande gentemot invandrare
och minoriteter. Det kan t.ex. innebéra att man forsoker inbegripa dven inter-
nationell invandring i ett lands gemensamma historiska erfarenhet, for att inte
utesluta ménniskor som inte har langa historiska rotter i just det land dér de
bor.84

83 Det kan vara virt att papeka att flera av de politiska filosofer som lite forenklat kan buntas
samman under bendmningen kommunitérer redan frén borjan “befinner” sig antingen i ruta 1 eller
ruta 2 i mitt analysschema, eftersom de utgér fran ett nationsbegrepp som drar at det etniska.

84 Baubock, 2000. Se dven Parekh, 2000. Jiirgen Habermas idé om en sa kallad “forfattningspat-
riotism” kan &dven refereras i detta sammanhang. Han féresprakar att det sammanfogande kittet
mellan medborgare ges en sd “tunn” formulering som mgjligt, det som boér halla medborgarna
samman &r uppslutningen kring de politiska spelregler som formuleras i forfattningen (Habermas,
1995, s. 128).
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Sammanfattning

Jag har hir presenterat en analysmodell som handlar om statens férhallnings-
sétt gentemot det mangkulturella samhillet. Jag har dven illustrerat hur ana-
lysmodellen kan anvindas. Sammanfattningsvis kan man urskilja tre anvind-
ningsomraden. For det forsta kan man med hjélp av modellen klassificera och
jamfora politik i olika ldnder. Det ar for det andra d&ven mojligt att anvénda
modellen for att analysera politiken i ett och samma land, och exempelvis un-
dersoka fordndringar 6ver tid. Slutligen kan modellen &dven anvéndas for att
klassificera och jamféra argument i en akademisk eller politisk debatt om
staten i det mangkulturella samhallet.

Med ovanstéende diskussion har jag velat visa att bade en politik som gar
ut pa passiv tolerans och en som aktivt soker frimja etnisk mangfald rent
principiellt kan motiveras med utgéngspunkt i ett civilt nationsbegrepp. Det
gar ddarmed att hivda att bada strategierna &r férenliga med den liberala vil-
fardsstatens normativa utgangspunkter. Den kritik som man kan rikta mot vart
och ett av de bada forhallningssitten handlar inte om de principiella utgéangs-
punkterna utan om de utfall som politiken kan forvéntas att leda till (eller em-
piriskt visar sig leda till). I bada fall handlar kritiken om att den princip som
hivdas &r svar eller omojlig att uppritthalla i praktiken. Resonemanget inne-
bér vidare att det, bade i en politik som syftar till civil assimilering och i en
politik som aktivt soker fraimja minoriteters mojligheter till kulturbevarande,
finns en underliggande spanning mellan etnos och demos

Slutligen uppméirksammade jag att staten dven kan vilja att fora en politik
som gér ut pa att aktivt soka fordndra den egna nationella identiteten. Det
handlar da om att férsoka fordndra ”demoskulturen” sa att den blir mindre et-
nisk.

Social miljo som vélfiardspolitisk nyttighet

An s3 ldnge har jag inte nidrmare diskuterat vilka nyttigheter som vilfirdspo-
litiken mer konkret kan besta av. I detta avsnitt skall uppmérksammas att, gi-
vet det Overgripande malet om integration, kan sociala kontakter och nitverk
mellan olika ménniskor betraktas som en vélfardspolitisk resurs. Bade da vi
talar om integration till en &vergripande medborgargemenskap, demos, och
till en etnisk grupp, etnos, dr sociala nitverk och miljoer viktiga. Fragan &r
emellertid hur vélfardsstaten kan och bor forhalla sig till denna typ av resurs.
Som vi snart skall se accentueras spanningen mellan etnos och demos och den
mellan individen och kollektivet d& man talar om social miljo som en politisk
malsittning.
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Nationen &r en social gemenskap som gér langt utdver kretsen av person-
liga bekantskaper. Den har dirfor kallats en forestélld gemenskap.85 Marshall
menade som vi sett att denna gemenskap forutsétter att alla medborgare har
lika tillgang till en uppsittning rittigheter. For Marshall var en grundldggande
social jamlikhet mellan medborgare nodvindig fér samhillelig integration.
Dédremot talade Marshall inte om att medborgarna ocksd maste trdffas och
interagera med varandra for att en medborgaranda skulle uppstd. Marshalls
medborgarskapsideal skiljer sig ddrmed fran en annan inflytelserik
samhillsvetenskaplig teoribildning dér det dr just de faktiska sociala kontak-
terna mellan medborgare som ses som grundbulten for en integrerad medbor-
gargemenskap och fungerande demokrati.

Den amerikanske statsvetaren Robert Putnam har blivit kind f6r sin tes om
att det sociala kapital som skapas genom att méanniskor deltar i organisationer,
eller pa andra sitt triffas, umgés och utbyter sociala kontakter, har betydelse
for hur demokratin fungerar. I en studie av Italien fann Putnam att demokratin
fungerade allra bést i de regioner dér det fanns ett vilutvecklat och aktivt or-
ganisationsliv, medan den fungerade sdmre i regioner med svaga organisatio-
ner och nétverk.8¢ Forklaringen var enligt Putnam att medborgare som deltar i
foreningar och organisationer utvecklar stark tillit och sociala normer om 6m-
sesidighet som ”spiller 6ver” till att gilla dven fortroendet for méanniskor i
samhillet 1 allminhet. Genom de sociala relationer som man har med ménni-
skor i foreningsviasendet védxer ocksa fortroendet for ménniskor i allménhet.
Manga sociala kontakter ger med andra ord 6kat fortroende ocksa for ménni-
skor som man inte har kontakt med eller kinner personligen.8” Man kan sédga
att faktisk social kontakt enligt Putnam frimjar “den forestdllda gemenska-
pen” mellan ménniskor i ett samhélle.8

Putnams tes om socialt kapital och dess betydelse for demokrati har ront
stor uppmérksamhet, men dven utsatts for kritik. En fraga som forblir obesva-
rad dr t.ex. hur medlemskap i fagelskadningsféreningar, fotbollsklubbar och
andra hobby- och fritidsorganisationer ndrmare bestdmt kan leda till ett hogt
medborgarengagemang och en livaktig demokrati. Det 4r med andra ord
oklart hur mekanismerna egentligen ser ut mellan foreningsmedlemskap och
en fungerande demokrati.8 For oss dr det emellertid inte viktigt att hér gé in

85 Anderson, 1983.

86 Putnam, 1993.

87 Man kan hir friga sig om det #r att man har manga sociala kontakter eller att man har “ritt”
slags sociala kontakter som é&r det viktigaste for den 6vergripande medborgarandan. I sin senaste
bok om medborgarandan i USA (2000) lyfter Putnam fram betydelsen av ménga kontakter; i boken
om demokrati i Italien &r det snarare betydelsen av ritt slags sociala kontakter som betonas — de for
demokratin positiva sociala kontakterna dr de som fungerar “6verbryggande”. Sociala kontakter
som fungerar “sammanbindande” kan istdllet vara skadligt fér sammanhallningen i ett demos.
Denna distinktion mellan olika typer av sociala kontakter skall snart ndrmare forklaras, se s.43 f..

88 Sjilv talar han emellertid om det i termer av “social trust”.

89 Se t.ex. Levi, 1996.
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pa hur Putnams teori faktiskt fungerar eller vilka slutsatser som bor dras av
hans empiriska resultat. Det som jag vill lyfta fram éar istdllet att Putnam for-
mulerar en integrationsteori som skiljer sig fran Marshalls. Marshalls tes var
att ett samhélle dér det rader jamlikhet ger de centrala betingelserna f6r upp-
komsten av nationellt fortroende och solidaritet mellan medborgare. For
Putnam &r det istéllet graden av faktiska sociala kontakter som 4r det vésent-
liga for skapandet av gemenskap mellan medborgare. Medan Marshall beto-
nar jamlika mojligheter menar Putnam att det avgoérande &r att ménniskor ge-
nom sociala relationer i olika organisationer och nétverk utvecklar ett socialt
kapital som stirker sammanhallningen mellan olika grupper i samhllet.

Putnam identifierar sdledes en aspekt som inte uppméirksammades av
Marshall.%0 Men é&r sociala relationer nédgot som kan inordnas ocksé i den
marshallska integrationslogiken? Kan mgjligheter till ”goda sociala relatio-
ner” ses som en nyttighet som ingér i de sociala rittigheter som krivs for ett
fullviardigt medborgarskap? Vilfirdsstatens integrationslogik gick enligt
Marshall ut pa att omfoérdela samhéllets centrala resurser, sdsom pengar, mat,
bostéder, skolutbildning, etc., enligt en grundldggande jamlikhetsnorm. Den
fraga jag stéller &r om det dr mojligt att lagga “’social miljo som ger mojlighet
till sociala relationer” till denna lista. Har vélfardsstaten ocksé ett ansvar for
medborgarnas tillgéng till sociala kontakter?

Spdinningen mellan individen och kollektivet

Jag konstaterade tidigare att sociala rattigheter skiljer sig fran Marshalls bada
andra rattighetsskikt genom att de normalt formuleras i termer av politiska
maélséttningar och inte som juridiskt bindande paragrafer. De sociala réttighe-
terna dr foremal for en stindig avvidgning mellan individens behov i foérhal-
lande till samhillskollektivet som helhet. Man kan séga att staten méaste ga en
stindig balansgang mellan individuella och kollektiva element. Vidare finns
det i den liberala vilfardsstaten en latent motséttning mellan individens auto-
nomi och statlig styrning.9! Som vi nu skall se &dr spanningsforhallandet mel-
lan det individuella och kollektiva dnnu tydligare da det giéller den specifika

90 Anledningen till att Marshall inte uppmirksammar detta kan vara att hans fokus ligger pa
vilka forutsdttningar och resurser som medborgare har ritt till — inte pa hur de sjdlva bor agera eller
vilka medborgardygder de bor omfatta. Han har kritiserats for att dirmed representera ett “passivt
medborgarskap” (Kymlicka & Norman, 1994, s. 354 f.). Att som Marshall betona medborgerliga
rattigheter, sérskilt de som innebér ritt till vilfird, kan enligt vissa kritiker fa till foljd att man
glommer bort att medborgare ocksa har skyldigheter. SNS Demokratirad 1998 hivdade t.ex. att den
omfattande vélfirdssektorn i Sverige resulterat i ett medborgarideal som genomsyras av ett relativt
passivt konsumentperspektiv. Dar hévdas 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 innebér fatt en mycket mer undanskymd roll (Petersson mfl., 1998,
s. 15 ff).

91 For en diskussion om denna friga, se Rothstein, 1994, s. 38 ff.
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resursen “social miljo” dn i1 fraga om vélfirdsstatens mer konventionella nyt-
tigheter.

For det forsta riktar sig en méalséttning om att uppna en viss social miljo till
grupper av médnniskor medan t.ex. socio-ekonomiska resurser kan fordelas till
varje individ for sig. Marshall var faktiskt inne p& denna aspekt i sin beromda
text. Han menade att bostadsmiljo — den fysiska savil som den sociala —
mycket vil kunde betraktas som en del av det sociala réttighetsskiktet. Men
det innebar enligt Marshall the intrusion of a new element into the rights of
citizenship”.92 Det nya var att det socialt bestimda behovet i fallet med boen-
demiljon inte kunde avgrénsas till en specifik nyttighet. Stadsplanering var
mer genomgripande dérfoér att den berdrde alla boende i ett omréde: “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.”®? En malsittning om att paverka miljon inom ett bostadsomrade
komplicerar med andra ord forhéallandet mellan individen och det samhille-
liga kollektivet genom att det &r médnga manniskor som direkt berors.

Men en malséttning om att uppna en viss social boendemiljo &r komplice-
rad pa ytterligare ett sétt som, vill jag hdvda, 4r mer avgorande. Social boen-
demiljo ar ett slags kollektiv resurs — inte bara dérf6r att den berdr flera mén-
niskor — utan framfor allt i den meningen att den konstitueras av ett kollektiv
av ménniskor. Resursen social boendemiljoé bestar av den samling ménniskor
som bor och vistas i ett omrade. Samma sak giller for motsvarande resurser
inom andra omraden — resursen social skolmiljo utgors av de elever som gar i
samma skola; resursen social arbetsmiljo av den grupp anstillda som jobbar
tillsammans pé en arbetsplats osv. Det betyder att forverkligandet av en viss
social miljo krdver medverkan av flera personer. Om social miljé formuleras
som en politisk malsdttning uppstar darfor en latent konflikt mellan virdet av
individuell autonomi och virdet av den kollektiva miljon. Vad hinder om de
ménniskor vars medverkan dr nodvindig for uppnéendet av en viss social
miljo inte sjilva vill delta? Vilket vérde skall da ges prioritet — det kollektiva
eller det individuella?

Det principiella spanningsférhéllandet kan illustreras med ett konkret ex-
empel. Som jag redan hévdat utgoér mélet om att frimja en viss social miljo i
skolan ett bra exempel pa det slags nyttigheter eller resurser som jag hér vill
fiasta uppmirksamheten pé. Den efterstrivade miljon krdver medverkan av
flera individer. Om enskilda individer, som dessutom &r viktiga for miljon,
viljer att inte delta far detta konsekvenser for sjdlva resursen. Det var bland
annat med hinvisning till det forhallandet som Orebro kommun &r 1996 &ver-
klagade Skolverkets beslut att godkénna en islamisk skola i kommunen. For-

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

42



Vilfdrdsstaten i det mangkulturella samhdillet

dldrar som valde att sétta sina barn i den islamiska skolan skulle genom ett
sadant beslut inte enbart undanhélla de egna barnen tillgdng till en socialt
blandad milj6 (som enligt 6verklagandet fanns i den kommunala skolan). De
skulle dessutom forstéra detta virde for de barn som gick kvar i den kommu-
nala skolan eftersom, som kommunen skrev i sitt 6verklagande, ”’[e]tt god-
kinnande av Al Elown Alislamiaskolan i Orebro innebir att den kommunala
skolan forlorar elever med olikheter i kultur, traditioner och sprédk™.%4 Det var
tydligt att enskilda individers valfrihet (hér: foréldrar till skolbarn) hamnade i
konflikt med virdet av en social miljo.

Spdnningen mellan etnos och demos

Gemensamt fér médnniskor som kommer som nya till en milj6 ar att man kan
lida brist pa ett socialt kontaktnit, tills man hunnit knyta kontakter i det nya
sammanhang dar man hamnat. Det kan rora sig om att man kommit som ny
till en skola, en arbetsplats, 4r nyinflyttad i en stad, eller just kommit som ny
till ett land. Tillgang till sociala kontakter borde kort sagt vara en resurs som
ar en bristvara for den nyanldnda, atminstone under en Svergangstid. Det ter
sig darfor extra relevant att studera statens forhallningssitt till resursen sociala
kontakter inom ramen for dess invandrarpolitik.

Tillgang till sociala nitverk kan for en individ utgora en virdefull resurs
inom olika sfirer av livet. Ett sétt att forséka dela in olika typer av sociala
kontakter kan vara att tala om dels den krets av vianner och sliaktingar som ut-
gor en persons sociala umgénge pa fritiden, dels det nit av bekanta som kan
riknas till en persons arbets- eller studieliv. Det sociala kontaktnitet kan li-
kaledes virderas olika beroende pa vilket personligt behov som stér i fokus. I
vissa sammanhang — t.ex. di det giller att s6ka jobb eller att fa nadgot praktiskt
rad — kan det viktigaste vara att ha ett konktaktnit som &r brett, men inte n6d-
vandigtvis sérskilt djupt. I andra fall — t.ex. d4 man beh6ver tala ut om ett per-
sonligt problem — &r det tillgangen till en djup relation med kanske en enda
minniska som dr det man mest av allt virdesitter. Olika typer av sociala
kontakter &r vérdefulla for individen i olika typer av situationer.

Robert Putnams teori gar ut pa att en hog grad av sociala kontakter mellan
medborgarna inte enbart utgor en nyttighet for de enskilda individerna, utan
dessutom f6r samhillet i stort. Hans bok om demokrati i Italien fick dock kri-
tik for att inte gora nagon atskillnad mellan olika slags socialt kapital. Allt so-
cialt kapital dr inte nddvéndigtvis positivt for demokrati.% I inledningen till
sin senaste bok om medborgarandan i USA har Putnam tagit till sig av kriti-
ken och presenterar en distinktion mellan & ena sidan socialt kapital som fun-
gerar Overbryggande (bridging), & andra sidan socialt kapital som fungerar

94 Borevi, 1997, s. 65 f.
95 Se t.ex. Levi, 1996.
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sammanbindande (bonding).9¢ Det sammanbindande sociala kapitalet forstér-
ker identiteten inom en homogen grupp, men fungerar exkluderande gentemot
andra grupper. Det 6verbryggande sociala kapitalet dr istéllet utitblickande
och omfattar ménniskor tvirs 6ver olika sociala skiljelinjer.” Putnam for en
mycket kortfattad diskussion om dessa bada begrepp, och preciserar egentli-
gen inte ndrmare vilka implikationer de tva typerna av socialt kapital har for
fortroendet och samhorigheten mellan medborgare i ett samhélle. En slutsats
som dnda kan utldsas ur hans resonemang ir att det 6verbryggande (inklude-
rande) sociala kapitalet &r bést lampat for att stidrka samhorigheten i den 6ver-
gripande medborgargemenskapen, medan det finns risk att det sammanbin-
dande (exkluderande) sociala kapitalet motverkar en sddan demos-integra-
tion.%8

Vad innebér distinktionen mellan ett sammanbindande och ett dverbryg-
gande socialt kapital for vad vi har sagt om vélfirdsstatens forhallningssitt i
det mangkulturella samhillet? En politik som utifrain den mangkulturella
strategin (ruta 4 i figur 5 pa sidan 33) syftar till att aktivt frimja etniska mino-
riteters mojligheter till kulturbevarande kan definiera en sammanbindande so-
cial miljo som en vélfiardspolitisk nyttighet. Staten kan exempelvis ge stod till
minoritetsskolor som ger eleverna tillgdng till en etniskt homogen social
miljo. En séddan politik kan med utgangspunkt i den civila assimileringsmo-
dellen kritiseras for att innebéra etnisk segregering. Kritiken kan ta fasta pa att
eleverna maste ges tillgang till ett 6verbryggande socialt kapital, vilket frim-
jar integration till demos. En stat som istéllet vagrar att stodja etniska minori-
tetsskolor, eller som inte alls godkénner dem, kan med utgangspunkt i den
mangkulturella positionen kritiseras for att indirekt tvinga minoritetsmed-
lemmar att Gverge sina etniska tillhorigheter.

Det dr séledes ater samma spanningsforhallande mellan etnos och demos
som aktualiseras. Podngen hir dr att detta spanningsférhallande accentueras
déa det handlar om social miljé som nyttighet. Det dr svart att uppna en social
miljé som bade fungerar 6verbryggande och sammanbindande. Eftersom den
sociala miljon ar kollektiv till sin natur maste man avgéra vilket av de bada
virdena som bor prioriteras. Ett socialt kapital som fungerar 6verbryggande &r
ett viktigt virde om betoningen ligger pa integration till den civila medbor-
gargemenskapen. Om malsittningen &r att skapa forutsittningar for etniska

96 Putnam, 2000, s. 22 ff. I fortsdttningen kommer jag att anviinda de svenska uttrycken “sam-
manbindande” respektive “6verbryggande” som versittning pa engelskans “bonding” och “brid-
ging”. Det dr dven de termer som anvénds i den svenska dversittningen av Putnams bok (Putnam,
2001, s. 22 ff.).

97 Putnam hivdar i sin inledning att atskillnaden mellan sammanbindande och 6verbryggande ér
den viktigaste dimensionen for att beskriva hur det sociala kapitalet kan variera. I bokens empiriska
redogorelse spelar distinktionen emellertid en undanskymd roll eftersom, som han sjilv uttrycker
det, ”Jag har inte hittat ndgot enda tillforlitligt, 6vergripande, nationstickande métt pa socialt kapi-
tal som tydligt skiljer mellan 6verbryggande och sammanbindande” (Putnam, 2001, s. 22 ff.).

98 Jfr. Hadenius, 1999, s. 61 ff.
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minoriteter att uppratthalla sin identitet 4r det centrala vérdet istéllet ett sam-
manbindande socialt kapital. Denna koppling mellan politiskt méal och typ av
socialt kapital sammanfattas i figur 6.

Mmal Typ av socialt kapital
Framija civil Socialt kapital som
majoritetskultur (demos) fungerar 6verbryggande
Frémja etnisk Socialt kapital som
minoritetskultur (etnos) fungerar sammanbindande

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

Sammanfattning

Jag har hir lyft fram att sociala kontakter kan betraktas som en viktig resurs
dédr vélfardsstaten kan ha ett fordelningsansvar. Ett sétt att férsoka framja
medborgares tillgang till sociala kontakter &r att stridva efter att uppné en viss
social milj6, exempelvis inom skolan. Social milj6é &r emellertid en nyttighet
som dr mer komplicerad &n de konventionella valfiardspolitiska nyttigheterna,
eftersom den dr kollektiv till sin natur.

Jag har ovan argumenterat for att spanningen mellan etnos och demos och
den mellan individen och kollektivet kan férvintas accentueras da staten for-
mulerar en malsédttning om att frdimja en viss social milj6. Detta spannings-
forhallande giller vare sig det handlar om att frimja ett socialt kapital som
fungerar 6verbryggande eller ssmmanbindande. Vare sig man intar Orebro
kommunstyrelses standpunkt mot startandet av en islamisk friskola eller
istéllet véljer att forespréka en sddan skola dr det med andra ord tydligt att
framjande av en viss social miljo star i latent konflikt med den enskilde indi-
videns valfrihet. Man kan sdga att spanningsférhallandet ror sig mellan tre
poler, s& som illustreras i figur 7. Dels star de tva olika kollektiva tillhorighe-
terna mot varandra, etnos respektive demos. Dels star individens autonomi
mot malet om att frimja en viss kollektiv gemenskap; hur denna gemenskap
nu 4n definieras.
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frdmja individens valfrihet

frAmja socialt kapital som fungerar framja socialt kapital som fungerar
overbryggande: demos sammanbindande: etnos

Figur 7. Accentuering av spanningarna individ—kollektiv och etnos—demos nér social
miljo identifieras som politisk méalséttning.

Den generella vilfirdsmodellens integrativa logik

Efter att ha diskuterat spinningen mellan individen och kollektivet och den
mellan etnos och demos skall jag nu slutligen ta upp ett tredje spdnningsfor-
hallande som kan forvintas bli aktuellt da det géller vilfardsstatens forhal-
lande till invandrare och etniska minoriteter. Som vi skall se finns det ndmli-
gen inbyggt en sarskild integrationslogik i den generella vélfirdsmodellen vad
giller tillvigagéngssittet vid fordelningen av de olika nyttigheter som ingar i
det sociala rattighetsskiktet. Denna integrationslogik kan forvantas utmanas
dé staten formulerar atgidrder som exklusivt riktas till specifika grupper som
invandrare eller etniska minoriteter.

Marshall menade som vi sett att tillfredsstédllandet av vissa sociala behov
skulle betraktas som en medborgerlig réttighet. Den vélfardsstat som han for-
ordade var ddrmed i grunden skild fran gamla tiders fattigvardshjdlp. Fattig-
véarden stod ndrmast i motsittning till medborgarskapet.®® Den utgjorde inte en
rittighet utan var att betrakta som ett slags allmosor som staten delade ut till
samhdllets mest utblottade invanare. Fattigvarden var sirskilt dgnad att fram-
kalla en kinsla av personlig skuld och misslyckande hos dem som tvingades
att ta emot den, och att avskricka resten av befolkningen frén att anvénda sig
av stodet utom i absolut nddsituation. Den stigmatisering som drabbade dem
som uppbar fattigvard var ténkt att ha en preventiv effekt — s kunde statligt
stod fortsitta att utgora ett undantag frén regeln att individen sjélv ombesorjde
sina sociala behov.100

Marshalls idé om vilfirdspolitik som en medborgerlig rittighet respektive
gamla tiders fattigvard illustrerar huvudkomponenterna i tva vélkinda ideal-

99 Antingen genom att bidragstagare i praktiken inte riknades som en del av medborgargemen-
skapen, eller genom att de ocksa legalt uteslots fran olika medborgerliga rittigheter. Som exempel
kan ndmnas att permanenta mottagare av “fattigvard” i Sverige fram till ar 1945 inte hade rostritt.

100 Marshall, 1950, s. 22 ff.
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typiska vélfardsmodeller; den generella och den selektiva.l! Svensk vélfards-
politik uppfyller i hog grad den forsta av dessa bada modeller; den utmérks i
internationell jamférelse av sin hoga grad av generalitet.102 Lat oss nu titta
nidrmare pa den generella vélfairdsmodellen, som alltsa den svenska politiken
domineras av, genom att jamfora den med den alternativa selektiva vélfards-
modellen.

Den grundliaggande skillnaden mellan de bada modellerna handlar om hur
man betraktar statens uppgift att férdela sociala nyttigheter och service till be-
folkningen. I den generella modellen ses statens uppgift som ett led i uppfyl-
landet av de medborgerliga réttigheterna, medan uppgiften i den selektiva
modellen mer handlar om att ge till de fattigaste i samhillet. Idealtypiskt
hérdraget innebdr den generella modellen att hela befolkningen omfattas av
rétt till statligt stod, medan det i den selektiva modellen enbart dr de fattigaste
som har tillgang till stodet.!93 I den selektiva modellen blir foljaktligen indivi-
duell ekonomisk behovsprévning ett centralt moment — man maste ju se till att
stodet verkligen gér till de betalningssvaga — medan den generella vilfirds-
politiken i stérre utstrackning kan fordela genom enhetligt formulerade regler
som géller lika for alla.

Skillnaderna mellan de bdda modellerna kan &ven beskrivas genom att re-
flektera 6ver anvindningen av termen “behov”. Det har framhallits att den
generella valfardspolitiken skiljer sig fran den selektiva genom att i ldgre grad
anvénda sig av individuell behovsprévning.!% Men huvuddistinktionen mel-
lan de bada modellerna gar forlorad om man inte tar i beaktande att behovs-
provning kan betyda olika saker. Det &r tva vésensskilda saker om man exem-
pelvis forvégras en viss form av medicinsk behandling dérf6r att ansvarig 14-
kare gor en professionell bedomning att behandlingen i frdga dr medicinskt
olamplig, eller om det sker darfor att ens privatekonomi bedéms vara tillrick-

101 Dessa bada idealtyper aterkommer i litteraturen med nigot olika bendmningar. Richard
Titmuss talar exempelvis om begreppsparet i termer av “residuell” repektive “institutionell” politik.
(Titmuss 1968) Dessutom kompletteras begreppsparet ibland med ytterligare kategorier; Sa 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 pé principen om
intjanade rittigheter.

102 Se t.ex. Rothstein, 1994, s. 26; Esping-Andersen, 1990; Pettersen, 1985.

103 Den selektiva modellen ér historiskt och ideologiskt forknippad med den ekonomiska libera-
lismen. Det offentligas ansvar for viélfirden intrdder forst da marknaden misslyckats. Man kan ur-
skilja en annan vélfirdspolitisk idealtyp dir familjen istéllet framhévs som den naturliga institutio-
nen for tillfredsstillande av individens behov av vilfird. Det offentligas ansvar intrader forst da
familjen misslyckats. Det viktiga hér dr emellertid att vialfirdspolitik enligt bada dessa renodlingar
innebdr att statens ansvar enbart avser en restpost av befolkningen, ndmligen de som misslyckas
med att pa annat sétt tillfredsstélla sina behov. Darmed skiljer de sig bada fran den generella vél-
fardsmodellen, ddr staten har ett naturligt ansvar for hela befolkningen (Jfr Esping-Andersen, 1990,
1999).

104 Hadenius, 1986, s. 88.
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ligt bra for att man sjélv skall kunna skaffa sig adekvat vard via marknaden.!05
I det forsta fallet kan man tala om en provning enbart av personens “faktiska”
behov (engelskans needs) och i det andra fallet &ven en prévning av personens
privatekonomi eller betalningsformaga (engelskans means).106

All vélfardspolitik &r selektiv i den sjdlvklara meningen att staten ser till att
olika nyttigheter gér till de individer som bedéms ha behov av dem. Fordel-
ning sker utifrdn individernas faktiska behov — enbart de som é&r sjuka har
t.ex. tilltrdde till sjukvard. Den vélfiardspolitik som man oftast tinker pa da
man anvinder termen selektiv anvénder sig emellertid diarutover av ett eko-
nomiskt fordelningskriterium. I den selektiva politiken avser vélfardsstodet
enbart dem som inte klarar av att tillfredsstélla sina behov pa annat sitt. Av
alla individer som é&r sjuka ar det hir enbart de som inte sjélva kan ordna vérd
pa annat sédtt som atnjuter ritt till den statligt finansierade sjukvarden. I den
generella modellen dr vilfirdspolitiken en réttighet for alla; i den selektiva dr
den avsedd enbart for de fattigaste i samhallet.

Marshalls tanke om social vélfird som en medborgerlig rittighet utesluter
den fattigvardslogik som priglar den selektiva vélfirdsmodellen. Tillgang till
viss social standard skall ses som en rittighet och inte som en allmosa. Detta
var en tankegang som betonades ocksé av den engelska vélfardsstatsforskaren
Richard Titmuss. Titmuss pekade dessutom dnnu tydligare &n Marshall pa att
sjdlva typen av fordelningssystem hade konsekvenser for mojligheterna att
frimja integration i ett land.!197 Den selektiva modellen var enligt Titmuss ett
allvarligt hinder mot integration. Ekonomisk behovsprévning innebar en for-
nedring av mottagarna vilket undergrdvde deras mojligheter att kéinna samho-
righet med sambhillet. Dessutom bidrog selekteringen utifran ekonomiska be-
hov till att stigmatisera mottagarna dven i den 6vriga befolkningens 6gon.
Selektiv politik ledde till en uppdelning av befolkningen i ’vi och dem”.

Den generella fordelningspolitiken tenderade enligt Titmuss déremot att
fungera integrationsbeframjande. Dar gjordes allas vilfird till en gemensam
angeldgenhet for hela befolkningen. Eftersom alla omfattades av samma soci-
ala rittigheter innebar mottagande av stod inte heller ndgon negativ stimp-
ling. Titmuss menade dven att en omfordelning mellan rika och fattiga kunde
uppnas genom generellt riktade atgirder. Generell vilfirdspolitik var kort sagt
overldgsen den selektiva, framfor allt darfor att den undvek stigmatisering och
framjade integration.

Men trots sin positiva instillning till den generella politiken erkénde
Titmuss att det fanns omraden dér den var otillrdcklig som foérdelningsstra-

105 Jfr Rothstein, 1994, s. 26; 1998, s. 19 f.

106 T brist pa bittre term véljer jag i fortsittningen att tala om det engelska “needs” som faktiska
behov”.

107 Nar inget annat anges bygger detta avsnitt pa: Titmuss, 1990 (1968), s. 105-137; Reisman,
1977, avsnitt 2 och 3 samt Hansson, 1990, s. 58 f. For diskussionen om stigmatiseringsproblemati-
ken jfr &ven Weale 1983, s. 65 f, 155.

48



Vilfdrdsstaten i det mangkulturella samhdillet

tegi. For att rdada bot pad mer djupgaende ojamlikheter mellan olika grupper i
det engelska samhillet kridvdes @ven att man ibland sérskilt riktade sig till de
fattigaste. Titmuss forordade att den generella politiken kompletterades med
selektivt inriktade stodatgirder till de kategorier av befolkningen som hade
det sémst. Det var nodvéndigt att ”pa ett positivt sétt diskriminera till forman
for de fattiga, de handikappade, de vanlottade, de firgade, de hemldsa och
vart samhélles sociala olycksfall pd grundval av geografiskt omrade, grupp-
tillhorighet eller "rittighet’”.108

Men var dé inte detta forslag en eftergift 4t den typ av selektiv politik, ba-
serad pa individernas ekonomiska stdllning, som ju Titmuss s& tydligt vénde
sig mot? Hur gick forslaget ithop med hans starka stdllningstagande mot det
slags atgirder som fungerade stigmatiserande? Fridgan &r hur man skulle
kunna rikta sig med hjélp till de sdmst stédllda utan att dirmed framkalla ett
socialt stigma. Detta var vad Titmuss sjidlv beskrev som den ”verkliga utma-
ningen” for det engelska samhillet:

Den utmaning vi star inf6r giller inte valet mellan generella och selektiva stod-
atgdarder. Den verkliga utmaningen ligger i fragan: vilken slags infrastruktur av
generella tjanster behovs for att skapa vérderingar och mojligheter pé vilka man
kan utveckla acceptabla selektiva stédformer vilka utgar som sociala rittigheter
pa grundval av behov till bestimda kategorier, grupper och omraden och inte till
foljd av individuell behovsprévning?109

Det var undvikandet av individuell medelsprovning som framstod som det
centrala for Titmuss. Blev man bara kvitt den férnedrande individuella prov-
ningen skulle man dven slippa stigmatiseringsproblematiken. Statens metod
for de selektivt inriktade atgidrderna maste vara att anvinda sig av opersonliga
kollektiva kategorier och att framhéva behov snarare dn betalningsformaga.
Atgirderna borde med Titmuss ord tillhandahéllas “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 ifragasitta om undvikandet av den individuella prévningen
verkligen i4r det Columbi dgg som Titmuss hivdade. Aven en kollektiv identi-
fiering av de sémst stéllda borde ju kunna fa stigmatiserande effekter. Att till-
hora en befolkningskategori som identifierats som sérskilt resurssvag eller att
bo i ett bostadsomrade som pekats ut som sérskilt utsatt borde med andra ord
kunna innebéra en negativ stimpling i lika hog grad (eller kanske till och med
1 dannu hogre grad) d4n om man tvingas att underkasta sig individuell ekono-
misk behovsprévning. En liknande tanke framhalls av David Reisman i hans
kritik av Titmuss stigmatiseringsteorier: ”’[s]Jome 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 dven 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”.!!!

Vidare kan man fraga sig om det rdcker med att sciga att de selektiva insat-
serna skall forstas i termer av behov och inte betalningsférméga. Titmuss for-
ordade en politik dér staten riktade sig till de ekonomiskt svagaste i samhéllet
med visst kompletterande stod. Men urvalskriteriet 4r ddrmed ett annat &n det
slags identifiering av olika behovskategorier som jag beskrivit som varje vél-
fardsstats sjdlvklara selekteringsuppgift. D& &r ju avsikten att identifiera dn-
damalsenliga kategorier med avseende pa olika #yper av faktiska behov — det
kan gilla behov av sjukvard, utbildning, stod till barnfamiljer, etc. I de selek-
tivt inriktade atgiarder som Titmuss foéreslog dr podngen diremot att identifiera
kategorier som &r &ndamalsenliga, inte for att de omfattar en viss typ av be-
hov, utan dirfor att behoven didr bedoms vara sérskilt stora. Avsikten ir att
identifiera de kategorier i befolkningen som &r socio-ekonomiskt mest utsatta.

Logiken bakom de selektiva atgiarder som Titmuss foreslog kan beskrivas
som ett slags kollektiv "means testing”. Kategorierna i fraga utgor statens es-
timering av vilka grupper som &r fattigast i samhéllet. Framstillt pa detta sétt
ar det svart att se hur en politik som positivt diskriminerar de kategorier som
utpekats som sarskilt ekonomiskt missgynnade skulle kunna undkomma ris-
ken att fungera stigmatiserande. Risken att framkalla ett fattigdomsstigma da
urvalskriteriet for fordelningen ar ekonomiskt behov (means) och inte faktiska
behov (needs) borde foreligga oavsett om mottagarna av stédet identifieras
via individuell behovsprovning eller kollektiv sddan.

Den generella vélfardsstaten star ddrmed infor ett dilemma. Dess integra-
tionslogik gér & ena sidan ut pé att undvika en fordelningspolitik som ar se-
lektiv 1 det att den riktar sig enbart till de ekonomiskt svaga i samhéllet. Ris-
ken ar att sddana atgérder fungerar stigmatiserande och motverkar integratio-
nen genom att skapa en uppdelning mellan olika befolkningsgrupper och ett
tankande i ”vi och dem”. Enligt den generella vélfirdsmodellens integra-
tionslogik bor malgrupperna sa langt mojligt formuleras utifrén individers
faktiska behov och inte med hjilp av medelsprovning. Men & andra sidan er-
kdnner dven en anhidngare av den generella modellen som Titmuss att selek-
tiva atgdrder med utgangspunkt i médnniskors ekonomiska stillning ibland &r
nodvindigt for att motverka ojamlikheter. Det finns med andra ord ett behov
av att kunna rikta sig med atgérder just till de kategorier som har det sdmst
stéllt, for att fa till stand en omférdelning och motverka stora socio-ekono-
miska klyftor mellan befolkningsgrupper och ddrmed frdmja integration.

En vdlfardspolitik som riktas till malgruppen “invandrare”

Vad far da spanningsforhallandet mellan atgiarder som enbart utgér fran med-
borgares faktiska behov respektive de som ocksé tar hinsyn till mottagarnas

111 Reisman, 1977, s. 54.
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ekonomiska situation f6r konsekvenser for statens politik gentemot invandrare
och etniska minoriteter? Loper en politik som riktar sig till invandrare
och/eller etniska minoriteter risken att fungera stigmatiserande pé det sitt som
jag ovan diskuterat?

Kérnan i det tidigare resonemanget &r att en stat som utgar fran den gene-
rella modellens integrationslogik sd langt mojligt skall forsoka undvika att
anvinda mottagarnas ekonomiska situation — deras betalningsformaga — som
kriterium f6r fordelning. Risken #r annars att politiken motverkar integration
genom att mottagarna stigmatiseras som fattiga. Lat oss nu ta fasta pa denna
grundldggande integrationslogik for att se vilken tanke som kan ligga bakom
statens identifiering av “invandrare” som en sirskild malgrupp.

Kriteriet for att identifiera “invandrare” som malgrupp for vélfardspolitisk
fordelning kan for det forsta vara att de har faktiska behov som é&r specifika i
forhallande till vrig befolkning. Det &r litt att forestélla sig att invandrare har
vissa sédrskilda behov som hinger samman med situationen att komma som ny
i samhéllet. Nyanldnda invandrare star t.ex. infor situationen att beméstra ett
nytt lands sprak och sitta sig in i dess samhiéllssystem, saker som ir sjdlvklara
for dem som é&r fodda i landet eller som bott dér lange. I kategorin invandrare
kan man vidare forestélla sig att det finns personer som delar en annan etnisk
tillhorighet &n befolkningsmajoriteten. Staten kan dérfor vilja att identifiera
invandrare (eller snarare, medlemmar av etniska minoriteter) som en mal-
grupp for det slags behov som hidnger samman med att tillhéra en minoritet.
Varken “nyanlédndarbehov” eller “minoritetsbehov” handlar emellertid om
personernas ekonomiska stallning. Staten kan vénda sig till dessa kategorier
enbart med utgangspunkt i tanken om faktiskt behov.

Men identifieringen av invandrare som malgruppskategori kan for det
andra &dven ta sin avstamp just i deras ekonomiska stédllning. Det kan visa sig
att invandrare — eller vissa grupper av invandrare — har sdmre socio-ekono-
misk position dn befolkningen i 6vrigt (vad giller ekonomiska resurser, still-
ning pa arbetsmarknaden, utbildningsnivé, hilsotal, etc.). Staten kan da vilja
att definiera “invandrare” som en prioriterad malgrupp som man bér rikta sig
till med sérskilda kompenserande dtgirder. Det ror sig i sa fall om en motsva-
righet till det som jag hos Titmuss kallade for ett slags kollektiv “means
testing”.

Staten kan séledes identifiera invandrare som malgrupp for sin politik an-
tingen darfor att de bedoms ha behov som é&r specifika eller darfor att de be-
doms som sirskilt ekonomiskt utsatta. Figur 8 illustrerar olika mojliga ut-
gangspunkter for att identifiera invandrare som malgrupp for valfardspolitik.
Vi utgér till att borja med frén att det handlar om individuell fordelning, det
vill sédga att det dr enskilda individer som &r mottagare av de nyttigheter som
staten fordelar.
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Invandrare ar en relevant malgrupp darfor att de har
faktiska behov som éar specifika

Nej Ja
1. Barnbidrag eller 2. Hemspraks-
Invandrare &r en Nej bostadsbidrag undervisning

relevant malgrupp

darfor att de ar
socio-ekonomiskt

utsatta Ja

3. Positiv sarbehandling 4. Medelsprovad
av invandrare i hemspraks-
arbetsmarknadspolitik undervisning

Figur 8. Olika mojliga utgédngspunkter for staten att identifiera “invandrare” som
malgrupp for individuell fordelning av nyttigheter.

I figurens ruta 1 placerar sig den vanliga vilfiardspolitiken. Invandrare in-
gar hir i de géingse behovskategorier som vilfirdsstaten identifierar, som
mottagare av sjukvéard, barnbidrag etc. De exempel som ndmns i figuren —
barnbidrag och bostadsbidrag — visar att det hér alltsd inte handlar om den
gingse distinktionen mellan generella atgidrder (med prévning enbart av mot-
tagarnas faktiska behov) respektive selektiva atgiarder (med provning dven av
mottagarnas medelsbehov). Hir betraktas istdllet bada dessa atgérdstyper som
allminna, eftersom de inte exklusivt riktas till invandrare. Det anses hir inte
finnas nadgon anledning att identifiera ”invandrare” som en sérskild malgrupp,
varken med hénsyn 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 é&r specifika i forhallande till befolkningen i dvrigt. Man kan hér
ndmna hemspraksundervisning eller tolkhjélp som exempel. Invandrare kvali-
ficerar sig hédr som en sidrskild malgrupp, inte dérfor att de skulle ha en sva-
gare ekonomisk stillning &n andra samhéllsmedlemmar, utan dérfor att de har
vissa specifika faktiska behov.

I ruta 3 har staten identifierat invandrare som en malgrupp med hénsyn ta-
gen till deras ekonomiska stéllning. Det &r hér inte primért invandrares fak-
tiska behov som motiverar staten att rikta sig till dem med sérskilda atgérder,
eller att prioritera invandrare i férdelningen av vissa nyttigheter, utan att de
genom ett slags kollektiv medelsprovning bedomts ha sérskilt stora behov.
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Invandrare bedoms da som mer ekonomiskt utsatta 4n andra. Man kan hér ex-
emplifiera med positiv sérbehandling av invandrare pé arbetsmarknaden.!12

Ruta 4 innebér en politik dir enbart “fattiga invandrare” far statens stod for
att tillfredsstélla sina specifika behov. Om det vore sa att exempelvis ett barns
rétt till hemspréaksundervisning skulle avgoras, inte enbart utifran det faktiska
behovet av sddan undervisning, utan dessutom med hinsyn till fordldrarnas
ekonomi, skulle politiken placera sig i denna ruta. Analytiskt sett &r det sale-
des en rimlig kategori. Atminstone om man utgér fran Sverige #r det emeller-
tid svart att finna ndgra empiriska exempel pa en politik som placerar sig i
denna ruta.

Lat oss nu pa samma sétt se vad som hiander om férdelningspolitiken inte
riktas till enskilda individer utan till hela kollektiv (figur 9). Den enda skill-
naden fréan tidigare &r att det nu inte &r individer som &r mottagare av statens
politik, utan kollektiv.

Invandrare &r en relevant malgrupp darfor att de har
faktiska behov som éar specifika

Nej Ja
1. Allmant féreningsstdd 2. Stdd till invandrar-
Invandrare &r en Nej eller stod till resurs- féreningar
relevant malgrupp svaga bostadsomraden

darfor att de ar
socio-ekonomiskt
utsatta Ja

3. Stéd till invandrartata 4. Stdéd enbart till resurs-
bostadsomraden svaga invandrar-
féreningar

Figur 9. Olika mojliga utgangspunkter for staten att identifiera “invandrare” som
malgrupp for kollektiv fordelning av nyttigheter

12 Exemplet i figuren utgr fran en situation dir det anses motiverat att rikta sig till hela katego-
rin ’invandrare” med sérskilda arbetsmarknadspolitiska insatser eftersom de, t.ex. via tillgdnglig
statistik, som kategori visat sig ha en mer utsatt situation pa arbetsmarknaden &n befolkningen i
ovrigt (jfr Borevi, 2000, s. 132 ff., 159 ff.). Exemplet kan dock vara mer komplext &n sa. Positiv
sdrbehandling av invandrare inom arbetsmarknadspolitiken kan ocksa vara ett sétt att mota faktiska
behov som é&r specifika just for invandrare — t.ex. att ge resurser for svenskundervisning sa att in-
vandrare far storre mojligheter pa arbetsmarknaden. Vidare kan ett slags invandrarspecifika behov
uppstd som en foljd av att invandrare stoter pa negativ diskriminering pa den svenska arbetsmark-
naden. Podngen med exemplifieringen i figuren ovan 4r emellertid att arbetsmarknadspolitiska at-
girder som exklusivt riktas till invandrare innebér en risk att i allmanhetens 6gon befdsta en syn pa
invandrare som ekonomiskt utsatta, vilket har sldktskap med det fattigdomsstigma som Titmuss
varnade for.
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Staten kan rikta sig till ett invandrarkollektiv med st6d utifran ndgon av de
bada behovsgrunder som jag ovan diskuterat; faktiska behov respektive behov
som har att géra med mottagarnas socio-ekonomiska position.

I ruta 1, figur 9, hamnar i princip all vélfardspolitik ddr mottagarna av po-
litiken utgor ett kollektiv, men dér det inte &r invandrarskap som definierar
kollektivet i fraga. Man kan hir tidnka sig savil foreningsstdd som inte riktar
sig specifikt till invandrarféreningar som stodatgirder till regioner eller bo-
stadsomraden som inte utgar frén att det &r manga invandrare som bor dér.

I ruta 2 placerar sig den politik som riktar sig till ett kollektiv bestaende av
invandrare for att mota vad som uppfattas som “invandrarspecifika” behov.
Staten kan exempelvis ge stod till invandrarforeningar dérfor att dessa fore-
ningar anses tillfredsstilla ett behov av samhorighet i den egna etniska
gruppen, som andra foreningar inte kan tillfredsstdlla. Om staten dessutom
tillimpade en kollektiv medelsprovning vid distributionen av stod till olika
invandrarforeningar skulle politiken placera sig i figurens ruta 4. P4 samma
sétt som for medelsprévad hemspraksundervisning kan man konstatera att det
hér ar svart att finna nagra empiriska exempel. Det skulle i s fall réra sig om
ett stod som selektivt fordelades enbart till de féreningar som man visste hade
délig ekonomi (eller vars medlemmar var fattiga).

Men staten kan dven rikta sig till invandrare med utgangspunkt i deras
ekonomiska situation och ddrmed placera sig i ruta 3. Som exempel kan ndm-
nas sérskilda atgédrder som riktas till bostadsomraden med hoég andel invand-
rare. Skilet for att sérskilt stodja invandrartita bostadsomraden dr inte att de
som bor dér har specifika behov i férhdllande till befolkningen i vrigt. Skélet
ar istéllet att socio-ekonomiska problem tycks sérskilt koncentrerade till om-
raddena i fraga.!13

Loper da en politik som pa nagot av ovan identifierade sitt riktas till in-
vandrare risken att fungera stigmatiserande och ddirmed motverka integration?
Atgirder som i de bada figurerna ovan placerar sig i ruta 2 borde enligt vil-
fairdsmodellens integrativa logik inte riskera att skapa ett negativt stigma.
Anledningen till att identifiera invandrare som mélgrupp har hir ingenting att
gora med deras ekonomiska situation, utan utgar enbart fran det som jag kallat
for faktiska behov. Med politik som placeras i ruta 3 och 4 borde det ddremot
finnas en risk for stigmatiserande konsekvenser eftersom invandrare pekas ut
som en kategori med ekonomiskt relaterade problem.!!4 En politik som identi-
fierar invandrare som sidrskild malgrupp darfoér att deras socio-ekonomiska

113 En motsvarande invindning som den i not 112 kan hér goras. Skilet for att rikta sig till
invandrartita bostadsomraden kan dven vara att de som bor dér har faktiska behov som é&r specifika
i forhéllande till befolkningen i dvrigt (t.ex. vad giller sprakundervisning i skolorna). Vad jag hir
ar ute efter ar emellertid den sammankoppling mellan social utsatthet och invandrarskap som om-
radesinriktade atgérder riskerar att befésta.

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

Det finns emellertid skil att misstdnka att det som tidigare identifierats
som en relativt oproblematisk malgruppsidentifiering (ruta 2 i figur 8 respek-
tive 9) dndd rymmer en stigmatiseringsproblematik da det géller kategorierna
invandrare och etniska minoriteter. Det skulle i sa fall inte utgora en risk for
stigmatisering darfor att mottagarna &r fattiga, men vil darfor att de betraktas
som annorlunda 1 forhédllande till befolkningen i 6vrigt. Invandrare och et-
niska minoriteter kan férvéntas vara kategorier som méanniskor har synpunkter
pa redan pé forhand; att det redan existerar en uppdelning dér kategorierna
betraktas som “annorlunda”, ”frimlingar” och “okidnda”. Férmaner som sér-
skilt riktas till dessa kategorier 16per darfor en sérskild risk att forstirka och
cementera majoritetens uppfattning om dem som ”de andra”.!'s Jag snuddade
vid denna tanke redan vid diskussionen om den analytiska modellen i figur 5
pa sidan 33. Som vi sdg hidvdar kritiker av den mangkulturella politiken bland
annat att en sddan politik riskerar att leda till en negativ stigmatisering av et-
niska minoriteter. En politik som identifierar etniska minoriteter som sin mal-
grupp kan ddrmed mot sitt syfte bidra till att motverka minoritetsmedlemmar-
nas mojligheter till integration till medborgargemenskapen.

Sammanfattningsvis star staten (om den utgér fran den generella vilférds-
modellens integrationslogik) infér ett principiellt avvagningsproblem mellan
att antingen fordela enbart utifran faktiska behov eller att ocksa ta hdnsyn till
mottagarnas ekonomiska situation. Risken med en fordelningspolitik som tar
hiansyn till medborgarnas ekonomiska forutsittningar &r att den fungerar
stigmatiserande. Da det géller invandrare kan spanningen gélla att antingen
identifiera invandrare som malgrupp (frén faktiska och/eller socio-ekono-
miska behov) eller att forlita sig pa allménna atgédrder som inte sirskilt pekar
ut invandrare.

Riktat stdd till invandrare &r alltid utpekande, vare sig statens identifiering
av malgruppen utgér frén det jag kallat for faktiska behov eller om det 4r den
socio-ekonomiska positionen som ligger till grund f6r politiken. Sa gott som
varje politisk atgird som identifierar invandrare som malgruppskategori 16per
saledes risken att fungera stigmatiserande. Om malgruppsidentifieringen
hénger samman med deras socio-ekonomiska stillning riskerar invandrare att

115 Man skulle hir dessutom kunna tinka sig att det finns ett samband mellan individers ratio-
nella riskbeddmningar och frdgan om olika vélfdrdspolitiska atgirders legitimitet (jfr Esping-
Andersen, 1999, s. 40 ff.) och att invandrarkategorin hér skulle skilja sig pa ett intressant sétt fran
andra malgruppskategorier. En person kan teoretiskt sett 16pa risken att hon sjilv, eller en néra an-
horig, “hamnar” i en viss vélfirdspolitisk mélgruppskategori, t.ex. som sjukvardsmottagare, sma-
barnsforilder, arbetslos, funktionshindrad etc. Men att hamna i malgruppskategorin “invandrare” i
det land dér man sjdlv dr fodd &r logiskt sett omojligt (savida nationsgrinserna inte ritas om). Mal-
grupper som identifierar invandrarskap &r saledes mycket exklusiva, vilket kan missténkas ha bety-
delse ur legitimitetshénseende.
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pekas ut som fattiga, och om den istéllet hinger samman med att invandrare
har behov som ir specifika riskerar politiken att beféista en uppfattning om in-
vandrare som “annorlunda”. Vilfirdsstaten i det mangkulturella samhillet
maste hantera spanningsférhallandet mellan & ena sidan nodvandigheten av att
rikta sig till invandrare eller minoriteter med sérskilt stéd och & andra sidan
risken att en sddan utpekande politik kan fungera stigmatiserande.

Sammanfattning

Jag har i detta kapitel diskuterat den teoretiska fradgan vad det dr som avgor
om minniskor skall kdnna delaktighet och samhérighet i det samhille dér de
bor. Narmare bestdmt har jag fragat mig vilken roll staten kan och bor ha for
att skapa de nodvindiga forutsittningarna for samhorighet mellan ménniskor i
ett samhélle. Marshall erbjuder i sin medborgarskapsteori ett svar pa denna
frdga. Han menar att vélfardsstaten har en strategisk roll for att frimja integ-
ration. Forutsittningen for en 6vergripande samhorighet i den politiska ge-
menskapen &r att skillnaderna mellan medborgarna inte tillats bli allt f6r stora.
For att méanniskor skall uppfattas, och sjdlva uppfatta sig, som fullvirdiga
medborgare kriavs att de far tillgang till vissa grundliggande resurser som
virdesitts i det samhille dér de bor.

Den fraga som jag sokt svaret pa i detta kapitel dr hur vélfardsstatens in-
tegrationsprojekt, uttryckt med hjdlp av Marshall, skall f6rstds i det mang-
kulturella samhéllet. Det &r inte sjélvklart att den integrationslogik som
Marshall formulerade ér tillrécklig for att skapa forutsittningar for integration
i det méngkulturella samhéllet. Invandringen utmanar for det férsta den kon-
ventionella forestdllningen att det rader ett samband mellan medborgarskap i
juridisk mening och i betydelsen att atnjuta ett knippe rittigheter. Men in-
vandringen och det méngkulturella samhillet utmanar dven forestéllningen att
medborgare i en och samma nation vanligen delar en viss grundlidggande
kulturell samhorighet.

Jag har hiar uppmirksammat att vélfirdsstatens integrationsprojekt innebér
ett idealtypiskt spanningsférhéllande mellan individen och kollektivet, efter-
som individens rétt att fa tillgdng till vissa sociala nyttigheter &r intimt for-
knippad med vilken social standard som samhéllskollektivet som helhet har
tillgéng till. Staten har att ta hénsyn till, och gora avvigningar mellan, bade
individens och kollektivets behov och intressen. Spianningen mellan individen
och kollektivet innebédr dven en principiell motséttning mellan individuell
autonomi och den statliga styrning som férdelningspolitiken innebér.

Jag har vidare formulerat en modell som skall kunna anvéndas for att ana-
lysera vélfirdsstatens forhallningssétt gentemot invandrare och/eller andra
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samhillsmedlemmar som skiljer sig fran majoritetsbefolkningen vad giller
etnisk eller kulturell tillhorighet. Modellen &r anvéndbar exempelvis for att
klassificera politik i olika ldnder eller olika argument i den akademiska eller
politiska debatten. I avhandlingens empiriska del kommer den att anvéndas
for att analysera den svenska offentliga diskursen om politik som riktas till
invandrare.

Modellens bada dimensioner géller dels forestdllning om den nationella
identiteten, dels instéllning till statens agerande gentemot etniska minoriteter.
Modellen tydliggor att den liberala vilfirdsstaten i det mangkulturella sam-
hillet star infor ett spanningsférhallande mellan etnos och demos. Valfirds-
staten kan inte utga fran en uttalat etnisk forstaelse av den nationella gemen-
skapen utan att raka i konflikt med den grundldggande principen om lika om-
tanke och respekt. Samtidigt dr det i praktiken svért att dra griansen mellan
dessa bada poler. Bade en politik som aktivt framjar mojlighet till kulturbeva-
rande och en politik som istéllet véljer passiv tolerans gentemot etniska mino-
riteter stdr i princip infor spinningsférhallandet mellan etnos och demos.
Spédnningen kan med hjélp av figur 5 pa sidan 33 beskrivas som den innebo-
ende risken att en politik som formuleras i ruta 3 eller 4 (passiv tolerans re-
spektive aktivt frimjande utifrdn en civil forstaelse av nationen) i praktiken
riskerar att f4 konsekvenser som goér att den hamnar ndrmare ett etniskt for-
mulerat nationsbegrepp (ruta 1 respektive 2 i figuren).

Jag har i detta kapitel vidare diskuterat vilka olika #yper av nyttigheter som
skulle kunna inga i det sociala réttighetsskikt som Marshall talar om. De nyt-
tigheter som man vanligen ténker pa 4r individuella till sin natur, det handlar
om maénniskors tillgdng till ekonomiska resurser, till mat, bostad, utbildning
osv. Jag har hér riktat uppmérksamheten pé att ocksa en typ av resurser som
istdllet &r kollektiv till sin natur kan betraktas som del av vélfirdsstatens an-
svarsomrade, ndmligen social miljo. Diskussionen om social miljo som vél-
fardspolitisk nyttighet &r ett sétt att fora samman tva olika akademiska dis-
kurser — dels Marshalls diskussion om det sociala medborgarskapet, dels
Putnams diskussion om socialt kapital. Marshall och Putnam kan ségas for-
mulera tvé olika teorier om integration. Min fraga dr vad som hénder om man
kombinerar dem.

Ett svar pé den frdgan &r att d& man blandar in social miljo i vélfardsstatens
integrationsprojekt kan spanningen mellan individen och kollektivet och den
mellan etnos och demos forvintas att forstirkas. Eftersom social miljo &r en
nyttighet som &r kollektiv till sin natur stir den i en latent konflikt till indivi-
dens valfrihet. Av samma skdl 4r det svart att uppnd en social miljo som
framjar etnos och demos samtidigt.

Slutligen har jag uppmérksammat att vélfirdsstaten kan ségas bygga pa en
integrationstanke, inte bara vad giller det jamlikhetsmal som man vill uppna
genom fordelningspolitik, utan dven genom det sdtr pa vilket fordelningen
sker. Med hénvisning till Richard Titmuss har jag visat att man kan tala om en
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integrationslogik som gar ut pa att man bér undvika atgiarder som enbart riktas
till de samst stillda, eftersom de riskerar att leda till stigmatiserande effekter.
I friga om invandrare och etniska minoriteter blir denna grundtanke intres-
sant. Man kan utifran stigmatiseringsproblematiken hivda att det finns en risk
med att 6ver huvud taget rikta sig till invandrare som sérskild mélgrupp. At-
girder som riktas till invandrare eller till medlemmar av etniska minoriteter
riskerar att peka ut mottagarna som annorlunda, och ddrmed forstirka en upp-
delning mellan vi och dem. A andra sidan kan invandrare och etniska minori-
teter mycket vil vara kategorier som dr relevanta som malgrupper, antingen
darfor att de omfattar behov som &r specifika eller for att de har sérskilt stora
socio-ekonomiska behov (eller dérfor att de samtidigt har bade specifika och
sérskilt stora behov). Det finns dérfor ett spanningsférhallande mellan en all-
mdn och en riktad politik — mellan atgirder som i princip omfattar hela be-
folkningen respektive atgérder som sarskilt riktas till invandrare.
Sammantaget har jag séledes identifierat tre idealtypiska spanningsf6érhal-
landen da det géller vilfardsstatens roll i det mangkulturella samhéllet. Staten
har att hantera spanningen mellan individen och kollektivet, spanningen mel-
lan etnos och demos samt spanningen mellan allménna och riktade &tgérder.

Avhandlingens vidare disposition

Vi skall nu 6verga till att se hur den svenska vélfiardsstaten forhallit sig till de

1. Individen — Kollektivet
2. Etnos — Demos
3. Allmanna atgéarder — Riktade atgarder

Figur 10. De tre spanningar som vilfirdsstaten i det mangkulturella samhiéllet star infor.

tre spanningsforhéallanden som jag hér har identifierat. Jag skall ndrmare be-
stimt anvidnda dem som idealtypiska analysverktyg for att studera den offent-
liga diskursen om invandrarpolitik, s& den aterspeglas i centrala politiska do-
kument frén mitten av 1960-talet till slutet av 1990-talet. I nésta kapitel preci-
serar jag nidrmare undersokningens fraga och redogér for hur jag gatt till viga
for att besvara den.

I kapitel 3 analyseras den offentliga diskursen om invandrarpolitik pa vad
jag kallar for en mélformuleringsniva. Vi far dir folja diskursen fran etable-
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randet av en sérskild “invandrarpolitik” i slutet av 1960-talet fram till formu-
leringen av en ny “integrationspolitik”™ i slutet av 1990-talet.

Direfter foljer tre kapitel dér jag analyserar den offentliga diskursen om
atgdrder riktade till invandrare inom folkrérelsepolitik, skolpolitik och bo-
stadspolitik. Sarskilt intresse riktas i dessa kapitel mot den speciella typ av
nyttighet som jag i detta kapitel talat om i termer av social miljé. De spén-
ningar som denna nyttighet accentuerar kan foérvintas bli aktualiserade i vart
och ett av de politikomradden som studeras. Inom folkrérelsepolitiken (kapitel
4) giller det vilka typer av sociala kontakter, om ndgra, som staten har anled-
ning att aktivt uppmuntra och stdodja via foreningslivet. Inom skolpolitiken
(kapitel 5) handlar det om 6verviganden om hur eleverna skall fa tillgang till
inte bara ett visst kunskapsstoff utan dven en social miljo som frimjar deras
utveckling som individer och fostran till medborgare. Inom bostadspolitiken
(kapitel 6) fokuseras overviaganden kring vad som dr en god social boende-
miljo och vad, om négot, som staten kan gora for att paverka denna.

I kapitel 7 sammanfattar jag slutligen undersékningens empiriska resultat
och diskuterar fruktbarheten hos min idealtypiska analysmodell.
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2. Undersokningens uppliggning

Foregaende kapitel dgnades at att diskutera de overvdganden som vilfirds-
staten kan forvintas std infor i det méngkulturella samhéllet. Jag identifierade
dér tre spanningsforhallanden som borde bli aktuella i férhallande till befolk-
ningens kulturella méangfald. I avhandlingens empiriska del skall jag nu
undersoka hur man med utgdngspunkt i dessa spidnningar kan beskriva den
svenska offentliga diskursen om politik som riktas till invandrare. I detta
kapitel kommer jag att forklara tanken bakom undersékningens design, ana-
lysmetod, val av material m.m.

Undersdokningens design

Den problematik som jag skall analysera dr vilfirdsstatens principiella dver-
viaganden i det mangkulturella samhillet. Varfor har jag da valt att studera
just Sverige och varfor ar det just politik som riktar sig till invandrare som
star 1 fokus for min studie? For att belysa fragan om vélfardsstatens mote med
det méngkulturella samhéllet hade i princip vilken modern vilfdrdsstat som
helst kunnat framstéllas som ett valmotiverat val. Urvalskriteriet dr hir att det
skall vara en liberal vélfardsstat i ett land vars befolkning kan beskrivas som
mangkulturell. Alla véstviarldens demokratier uppfyller idag de kriterierna.
For att studera hur atgérder som sérskilt riktas till invandrare forhaller sig till
den generella vélfirdsmodellens integrationslogik (det tredje av spénnings-
forhallandena) framstar dock Sverige som ett bittre fall &n ménga andra lin-
der. Urvalskriteriet dr hir att vilfirdsstaten skall utgd fr&n den generella
modellens integrationslogik. Det géller da att vilja ett land dar det finns en
overgripande stridvan att fordelningspolitiken till 6vervdgande del skall utgé
till medborgare enbart pa basis av deras faktiska behov, och inte ocksa utifran
medelsprovning. Sverige &r internationellt ként for att utgd fran en saddan stré-
van.! Eftersom avhandlingens syfte &r att analysera alla tre spanningarna lam-
par sig Sverige sammantaget bra som studieobjekt.

Det kan te sig tdmligen sjdlvklart att vilja invandrarpolitik som mitt ana-
lysobjekt da fragan handlar om statens forhallningssitt till det mangkulturella
sambhdllet. Jag vill dock betona att de spanningar som jag har identifierat inte
géller enbart for politik som riktas till invandrare. Anledningen att vélja denna
politik som mitt studieobjekt dr att man kan forvénta sig att spanningen mel-
lan etnos och demos dir kommer tydligare till uttryck &n pad ménga andra

1 Se t.ex. Esping-Andersen, 1990.

61



Undersokningens uppliggning

omraden.2 Den enkla tanken dr saledes att leta efter resonemang kring mina
spanningsforhallanden pa de omraden dir man péa forhand kan forvénta sig att
de blir explicita. Som jag har forsokt att visa i forra kapitlet aktualiserar
invandringen pa ett tydligt sitt den principiella spidnning mellan etnos och
demos som vilfirdsstaten star infor.

GENERELLT PROBLEM

Vaélfardsstaten i det mangkulturella samhallet
star infor principiella spanningsférhallanden

Hur hanterar vélfardsstaten i Sverige de

principella spanningsférhallandena
da det galler politik

riktad till invandrare?

Figur 11. Avhandlingens undersokningsdesign.

Det finns saledes med utgangspunkt i min fragestillning goda “designskal”
till varfor jag studerat svensk invandrarpolitik. Darutover vill jag framhélla att
den svenska invandrar- och integrationspolitiken &r relativt lite utforskad, och
att min studie ddrmed kan bidra till att fylla denna lucka.3

Jag har nu begrénsat studieobjektet till att gélla politik som riktas till
invandrare i1 Sverige. Men det &r fortfarande en mycket vid beskrivning. Vad
ar det ndrmare bestdmt for aspekter av invandrarpolitiken som jag skall stu-
dera? Och vilken typ av material och analysmetod &r bést lampad for att
besvara fragan? Jag kommer nedan att ndrmare redogéra for val av material
och analysmetod. Redan hir kan det emellertid vara pa sin plats att ange att
den empiriska undersokningen innebér en analys av den offentliga diskursen
s& som den aterspeglas i utredningsbetdnkanden, propositioner, utskottsbetin-
kanden och riksdagsprotokoll. Men lat oss nu forst och frimst se vad som &r
tanken bakom urvalet av de olika politikomraden som kommer att behandlas i
de foljande fyra kapitlen.

2 Utifran samma tankegang skulle jag i princip ha kunnat vilja att istillet studera exempelvis den
svenska samepolitiken. For en diskursanalytisk studie om detta politikomrade, se Morkenstam,
1999.

3 Jag kommer senare i detta kapitel att redogéra for tidigare forskning om den svenska invand-
rarpolitiska diskursen.
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Invandrarpolitik pa malformuleringsniva

Undersokningens fraga ar hur den svenska vilfirdsstaten hanterar de tre prin-
cipiella spanningsférhéllandena inom politik som riktas till invandrare. For att
soka svar pa denna fraga har jag i kapitel 3 vint mig till den offentliga dis-
kursen om invandrarpolitiken pd en Overgripande malformuleringsniva. Vi
kommer dér att folja den offentliga diskursen fran inrdttandet av en sérskild
invandrarpolitik i Sverige i slutet av 1960-talet fram till det att politiken
omformuleras som “integrationspolitik™ i slutet av 1990-talet. Vad som star i
fokus i kapitel 3 dr overgripande diskussioner om invandrarpolitikens mal och
medel. Syftet &r inte att dér g& nidrmare in pa invandrarpolitikens mer kon-
kreta atgirder — t.ex. i form av hemspraksundervisning, tolkhjélp eller fore-
ningsstdd — utan att f6lja hur den offentliga diskursen om vad som &r invand-
rarpolitikens principiella utgdngspunkter gestaltar sig fran slutet av 1960-talet
fram till slutet av 1990-talet.

Den bakomliggande tanken &r att det 1 texter som uttryckligen handlar om
invandrarpolitikens Gvergripande principfragor finns storst chans att hitta
explicita argumenteringar kring mina tre spanningsforhallanden. I dessa
dokument kan man forvénta sig att finna uttryckliga deklarationer om vad
som bor végleda statens forhallningssitt till invandrare och etniska minorite-
ter. Det utgér ddrmed ett bra material for att bedoma vilken idealtyp i figur 5
pa sidan 33 som svensk invandrarpolitik enligt den den offentliga diskursen
ligger ndrmast. Ar det en strategi som gir ut pa passiv tolerans gentemot et-
niska minoriteter (civil assimilation) eller pa aktivt fraimjande av deras kultur
(méangkulturell politik)? I dessa dokument bor man dven kunna aterfinna
resonemang som anknyter till de principiella spanningsférhéllanden som jag
identifierat. Ar de aktorer som uttalar sig i dessa dokument medvetna om
spanningsforhillandet mellan etnos och demos? Hur hanterar de i si fall
spanningen? Kommer spidnningen mellan individen och kollektivet explicit
till uttryck eller inte? Och, om den kommer till uttryck, hur hanteras den i sa
fall?

Overviganden som giller invandrarpolitiken pa malformuleringsniva
borde dven ge bra material for att studera hur atgérder som riktas till invand-
rare forhéller sig till den generella vilfdrdsmodellens integrationslogik, det
tredje av mina idealtypiska spanningsfoérhallanden. Som jag diskuterade i
forra kapitlet skulle invandrarpolitiken utifran en séddan fordelningspolitisk
integrationslogik vara kontroversiell eftersom den identifierar en kategori som
redan pa forhand riskerar att uppfattas som “annorlunda”. Uppgiften &r att i
det empiriska material som star studeras i kapitel 3 underséka om detta ar
nagot som uppmirksammas. Finns det i dessa dokument resonemang om att
politik som riktas till invandrare rymmer en risk for stigmatisering? Hur han-
teras i sa fall denna spanning mellan riktade och allménna atgérder?
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Precisering av de idealtypiska spdnningarna inom olika politikomraden

I kapitel 4, 5 och 6 har jag valt att studera den offentliga diskursen om atgér-
der som riktas till invandrare inom folkrérelsepolitik, skolpolitik respektive
bostadspolitik. Tanken bakom att viélja dessa politikomraden &r att de repre-
senterar tre olika idéer om statens roll for att tillgodose medborgarna med
nyttigheter som kan anses ingé i det sociala rittighetsskiktet. Politikomradena
skiljer sig fran varandra pa principiellt intressanta sitt. Syftet i dessa kapitel ar
for det forsta att precisera spanningarna — att visa pa vilket sétt de yttrar sig
inom de respektive politikomrddena. Vidare &r syftet, som jag snart aterkom-
mer till, att hér séarskilt fokusera 6verviganden om social miljé som vélfards-
politisk nyttighet.

De tre politikomradena representerar tre olika idéer om statlig styrning. I
skolan dr det staten som styr direkt. I bostadspolitiken och folkrérelsepoliti-
ken sker statens styrning via marknaden respektive det civila samhéllet.
Genom att undersoka politikomraden som representerar tre olika idéer om
statlig styrning ges mojlighet att fa en indikation pa om detta har betydelse for
hur de tre spanningsférhéllandena hanteras. Fragan dr saledes huruvida akto-
rerna i den offentliga diskursen hanterar de tre spdnningarna pa olika sétt eller
inte, beroende pa vilken id¢é om statlig styrning som dr den géllande.

Skolan dr som sagt exempel pa direkt styrning. Det dr statens ansvar att se
till att alla i skolpliktig alder far tillgdng till likvardig grundutbildning. I
bostadspolitiken och folkrorelsepolitiken dr statens agerande for att framja
medborgarnas tillgang till vissa nyttigheter mer indirekt. Bostad betraktas som
en central nyttighet. Men till skillnad fran fallet med skolan tar inte staten
ansvar for att varje medborgare erhaller en bostad som Gverensstimmer med
hans eller hennes behov. Staten bedriver inte nagon direkt fordelning av
bostdder. Bostadspolitiken fors istillet via marknaden — statens insatser for att
frimja medborgarnas tillgang till ett gott boende handlar om att forsoka se till
att bostadsmarknaden fungerar pé ett sddant sétt att alla medborgare har moj-
lighet att efterfrga p4 denna marknad. Aven i folkrorelsepolitiken identifieras

4 Hir kan det vara pa sin plats att motivera varfor jag inte valt att sirskilt studera itgirder som
riktas till invandrare inom arbetsmarknadspolitiken. Vad giller den bakomliggande idén om statlig
styrning liknar arbetsmarknadspolitiken och bostadspolitiken varandra. Pa bada omradena giller att
staten styr via marknaden. Den nyttighet som jag sérskilt intresserar mig for i denna avhandling,
social miljo, har visserligen under senare tid blivit politisk aktuell d&ven inom arbetsmarknadspoliti-
ken. Det &r emellertid relativt nyligen som man i Sverige pa allvar borjat diskutera politiska atgér-
der for att frimja mer allsidiga arbetsmiljéer med avseende pa de anstilldas etniska bakgrund.
Genom 1999 ars lag mot etnisk diskriminering i arbetslivet (SFS 1999:130) har arbetsgivaren blivit
skyldig att aktivt frimja etnisk mangfald pa arbetsplatsen. Inom bostadspolitiken har man déremot
under en lidngre tid debatterat fragan hur staten kan och bor goéra for att paverka den sociala boen-
demiljon i1 6nskvird riktning. Jag har darfor valt att i avhandlingen sdrskilt studera diskursen inom
bostadspolitiken och inte den inom arbetsmarknadspolitiken. Fradgan om atgirder som sérskilt riktas
till invandrare inom arbetsmarknadspolitiken kommer dock att berdras nagot i kapitel 3. Fér en
analys av den aktuella debatten om aktiva dtgédrder for att motverka diskriminering och frimja
etnisk mangfald pa arbetsplatser, se vidare Borevi, 2000.
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en viss nyttighet som staten ser det som angeldget att stodja. Men staten har
enbart indirekta mojligheter att styra §ver om medborgare alls engagerar sig i
foreningslivet och vilka foreningar de i s fall ansluter sig till. Staten kan via
finansiella och andra stodatgédrder s6ka stimulera medborgarnas engagemang i
det civila samhaéllet, men inte ldgga sig i organisationernas verksamhet.

Social miljé som politisk malsdittning

I forra kapitlet diskuterade jag statens forhéllningssitt till en sérskild typ av
vélfardspolitisk nyttighet, ndmligen det jag kallade for social miljo. Jag visade
dér hur spianningsférhallandet mellan etnos och demos, och det mellan indivi-
den och kollektivet, kan forvintas accentueras dd man i diskussionen blandar
in social miljo som nyttighet. Om staten bestimmer sig for att exempelvis
understddja en social skolmiljo som fungerar sammanbindande i den etniska
gruppen (frimja etnos) star det i en latent konflikt med ett mal om att eleverna
i skolan skall fa tillgang till en social milj6 som fungerar 6verbryggande
(frimja demos). Att 6ver huvud taget definiera social miljo som en politisk
malsdttning, t.ex. i skolan, star vidare i latent konflikt med individens valfri-
het. Dé social miljo identifieras som en politisk resurs forvandlas dessa bada
spanningsforhallanden kort sagt till latenta konflikter mellan vérden som inte
kan ges lika hog prioritet samtidigt.

Fragan &r om social miljo ingér som en nyttighet i svensk vélfardspolitik,
och i sé fall hur staten hanterar de viardekonflikter som darmed uppkommer. I
forra kapitlet hdavdade jag att social miljo dr en resurs som borde vara sérskilt
relevant da det giller strivanden att frdimja invandrares integration i samhél-
let, sérskilt dd de &r nyanldnda. D4 man diskuterar invandrares tillgng till
nyttigheten social miljo kan man vidare forvinta sig att bade spanningen
mellan individen och kollektivet och den mellan etnos och demos kommer till
uttryck.

I kapitel 3 om invandrarpolitikens malformuleringar kommer frdgan om
social milj6 som vilfardspolitisk nyttighet att tangeras. Som vi skall se rér sig
de resonemang som dér analyseras emellertid pa en relativt abstrakt niva, vil-
ket far till f61jd att det slags konkreta virdekonflikter som hidnger samman
med social miljé som politisk malsittning inte pé allvar aktualiseras. Genom
att studera mer konkreta overvdganden inom folkrérelsepolitik, skolpolitik
och bostadspolitik har jag stérre mojlighet att finna resonemang som ror
Overvdganden kring nyttigheten social milj6. Inom alla dessa politikomraden
kan man dven pa forhand hdvda att social miljé dr en nyttighet som skulle
kunna inga i vilfirdsstatens ansvarsomrade.5

5 Man kan finna fler omréden dér social miljo definieras som en politisk mélsittning. Strivanden
inom arbetsmarknadspolitiken att strdva efter konsmaéssig balans eller etnisk méangfald pé arbets-
platsen kan séledes tas som exempel pé att social miljo identifieras som en politisk mélsattning.
Vidare kan man sikerligen finna politiska dverviganden som handlar om att forsdka styra den
sociala sammanséttningen av médnniskor inom exempelvis barnomsorg (den sociala miljo barnen
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Inom folkrorelsepolitiken dr social miljo en sjdlvklar resurs — att vara
engagerad i foreningslivet handlar i hog grad om att traffas, umgés och gora
saker tillsammans med andra ménniskor. I Sverige har staten aktivt forsokt att
stodja och stimulera medborgarnas engagemang i féreningar. De kontakter
och erfarenheter som gors i dessa sammanhang har kort sagt bedomts som
positiva bade for de enskilda individerna och for den svenska samhéllsgemen-
skapen i stort. Aven i skolan ir den sociala miljon en viktig resurs. Jag har
redan anvint skolmiljén som exempel pa vad som kan menas med denna nyt-
tighet. Det &dr uppenbart att eleverna i skolan inte enbart inhdmtar kunskaper
och erfarenheter via det kunskapsstoff som formedlas av larare och ldromedel.
En viktig del av grundskolans innehall &r det som eleverna lar sig av varandra
genom att umgas, leka och arbeta tillsammans. Inom den svenska skolpoliti-
ken har vikten av denna sociala fostran framhédvts mycket tydligt. Ett allmént
skolpolitiskt mél har varit att frimja en skolmiljé som &r allsidig med avse-
ende pé elevernas sociala bakgrund. D4 det géller hoendet 4r den sociala mil-
jon slutligen ocksa en central resurs. Ett gott boende handlar inte enbart om
bostadens fysiska kvalitet och standard, utan dven om vilka andra minniskor
som bor i grannskapet. Inom svensk bostadspolitik har det funnits en strivan
att framja boendemiljoer som &r allsidiga med avseende pa de boendes sociala
bakgrund.

Inom alla dessa tre omraden aktualiseras siledes social miljo som en viktig
resurs. Man kan hévda att den svenska vélfirdsstaten sett det som sitt ansvar
att pa ett eller annat sitt forsoka fraimja medborgarnas tillgang till denna nyt-
tighet. Darmed borde enligt mitt resonemang spénningen mellan individ och
kollektiv accentueras inom dessa omraden. For att f4 en chans att dessutom
belysa pa vilket sétt spanningen mellan etnos och demos accentueras da dis-
kussionen giller social miljo skall jag inom vart och ett av dessa omraden
fokusera overvdganden som géller just invandrares tillgdng till nyttigheten
social milj6. Den bakomliggande tanken dr hir, liksom tidigare, att fokusera
politik dér man pa forhand kan forvénta sig att spanningen mellan etnos och
demos kommer till uttryck.

I kapitel 4 analyserar jag 6vervdganden bakom statens stod till invandrar-
nas organisationer. Vad som hér star i fokus ar den del av folkrorelsestodet
som sérskilt definierats for invandrare och som rent administrativt sorterat
under invandrarpolitiken. De dokument som utgér underlaget for analysen i
kapitel 4 sammanfaller i stor utstrickning med dem som analyseras i kapitel
3. Det ar den offentliga diskursen (utredningar, propositioner och riksdagsbe-
handling) om det som gatt under bendmningen invandrarpolitik respektive
integrationspolitik som hér stir i fokus. Men om syftet i kapitel 3 var att
beskriva invandrarpolitiken pa en 6vergripande malformuleringsnivé, dr syftet

moter pa dagis) eller inom &ldreomsorgen (den sociala miljon pa alderdomshemmet eller i dldrebo-
endet).
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i kapitel 4 att beskriva den avgriansade fragan pa vilket sitt foreningslivet kan
bidra till att ge invandrare tillgang till en social miljé som framjar deras integ-
ration till det svenska samhaéllet. Vad dr argumentet for att staten ger séirskilt
stod till invandrarorganisationerna? Ar det att frimja ett Gverbryggande eller
ett sammanbindande socialt kapital? P4 vilket sétt hanteras de tre spinnings-
forhéllandena i 6vervigandena om statens stdd till invandrarnas organisatio-
ner?

I kapitel 5 dr syftet att beskriva den offentliga diskursen da det géller fra-
gan om ”invandrarbarnens” tillgang till en social skolmilj6.6 Som jag redan
ndmnt har en viktig skolpolitisk malsittning i Sverige varit att frimja en
grundskola dir barn med olika social bakgrund kan métas. Strdvan har varit
att frdimja en social milj6 som fungerar Gverbryggande. Men hur har man i
den svenska skolpolitiken forhéllit sig till 6nskemal fran invandrare och
etniska minoriteter att i skolan fa tillgang till en etniskt eller sprakligt enhetlig
miljo? I kapitlet fokuseras fraigan om minoritetsskolor och hemspraksunder-
visning. Hemspraksundervisningen aktualiserar indirekt social miljé som nyt-
tighet. Fragan &4r hér hur skolans ansvar att férmedla ett visst kunskapsstoff
(som dr en individuell nyttighet) forhéller sig till malet om att ge tillgéng till
en viss social skolmiljo (kollektiv nyttighet). Jag kommer i detta kapitel att
analysera den skolpolitiska diskursen med avseende pa Overviganden som
sérskilt giller invandrarna och deras barn. Det material som jag gétt igenom
for att identifiera 6vervdganden som géller invandrarna faller bade inom vad
som gar under bendmningen skolpolitik och invandrarpolitik. Det dr ddrfor en
blandning av skolpolitiska respektive invandrarpolitiska dokument som ana-
lyseras i kapitel 5.

I kapitel 6 analyserar jag bostadspolitiska dverviganden om att forsoka
framja allsidighet och motverka boendesegregation. Innebdr malet om allsi-
dighet att den social boendemiljon kan ga fore individens valfrihet att bosétta
sig var hon o6nskar? Innebidr det att boendemiljoer som kan anses fungera
Overbryggande alltid skall prioriteras framfor dem som istillet kan forvintas
frimja ett sammanbindande socialt kapital? Har har jag gétt igenom den
offentliga diskursen bade inom bostadspolitik och invandrarpolitik for att
identifiera de Gvervdganden som sérskilt giller invandrare och fragan om den
sociala boendemiljon. P4 motsvarande sétt som i kapitlet om skolan utgor de
dokument som presenteras hidr dérfor en blandning av bostadspolitiska och
invandrarpolitiska texter.

Idealtyper som analysinstrument

Som analytiskt redskap anvénds de tre spanningsférhallanden som redan pre-
senterats. Dessa dr att betrakta som vad som i Max Webers efterfoljd kallas

6Som vi kommer att se anvinds termen “invandrarbarn” i denna diskurs bade for barn som
sjdlva invandrat och for barn till fordldrar som har invandrat.
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for idealtyper. En idealtyp &r ett tankemdissigt verktyg, en abstrakt tankemo-
dell, som kan anvindas for att beskriva och forstd empiriska fenomen. Syftet
med idealtyper som analysinstrument har beskrivits som ...att fortydliga
reella foreteelser, forenkla utan att forfalska beskrivningar genom att tjana
som jamforelseobjekt till verkliga objekt”.” Idealtypen ar alltsd en teoretisk
konstruktion som man kan anvinda som jamforelsepunkt d& man analyserar
en empirisk foreteelse. En idealtyp utgér ddremot inte ndgon hypotes som kan
falsifieras: “om verkligheten inte stimmer 6verens med idealtypen dr det s
att sdga verklighetens problem”, som statsvetaren Olof Petersson formulerat
saken.8 Som jag snart skall komma in ndrmare pa bor nog idealtypen dnda ha
nagot med verkligheten att gora for att betraktas som ett fruktbart analysin-
strument. Men nagon falsifierbar hypotes utgor idealtypen alltsa inte.

Jag hdvdade i forra kapitlet att vilfardsstaten i det mangkulturella samhél-
let star infor tre principiella spanningsforhallanden; individ—kollektiv; etnos—
demos och allmdnt-riktat. Den empiriska studien gér inte ut péd att beldgga
(eller vederldgga) att sa &r fallet, utan att med hjélp av spdnningarna beskriva
den offentliga diskursen om politik riktad till invandrare. De tre spénningarna
ar idealtypiska konstruktioner som jag anvénder for att analysera mitt mate-
rial.®

Lat mig nirmare forklara hur jag mer konkret anvinder mig av de tre
spanningsforhallandena som idealtypiska verktyg i min analys. Forst och
framst géller det att identifiera de resonemang i texterna dir spanningarna
borde vara aktuella. De idealtypiska spanningarna fungerar dirmed f6rst och
framst som ett slags sokinstrument. D4 jag vél har identifierat ett resonemang
som handlar om en fraga dir ett spanningsforhéllande analytiskt sett forelig-
ger soker jag i dokumenten svar pa fragan hur aktorerna foérhaller sig till var

7 Eriksson, 1989, s. 188.

8 Petersson, 1987, s. 30.

9 Majligen kan det uppfattas som ovanligt att betrakta ett spanningsférhéllande som en idealtyp.
Studier dér forfattaren anvént sig av sa kallade poldra idealtyper kan tyckas ligga nira de idealty-
piska spdnningar som jag anvinder i denna avhandling. Statsvetaren Marie Demker konstruerar
t.ex. i sin avhandling om gaullismens partiideologi idealtyper i olika poler, dér bland annat konser-
vatismens “’kollektivism” star mot liberalismens “individualism” da det géller fragan om partipoli-
tisk strategi. Hennes empiriska underskning gar dérefter ut pa att placera in gaullistpartiets ideo-
logi mellan de bada polerna (Demker, 1993, s. 72 ff.). I Demkers studie dr det emellertid polerna
som fungerar som idealtyper, medan det i min studie &r spinningarna mellan de virden som
polerna representerar som utgor de idealtypiska verktygen. Jag hidvdar att det i en liberal vélférds-
stat rader en spanning mellan dessa vdrden som é&r principiellt oloslig men som maste hanteras i
beslutsfattandet kring integrationspolitiken. I den empiriska undersékningen jamfor jag de idealty-
piska motséttningarna med de 6vervdganden som verklighetens aktorer gor. Idén om idealtyper
som spanningar vilka méste hanteras i beslutsfattandet liknar i ndgon man analyser som utgér fran
en spelteorisk ansats. Inom spelteorin formuleras ndmligen renodlade beslutssituationer i termer av
idealtypiska spel” varav nagra, t.ex. ’chicken”, saknar entydiga 16sningar. Spelen ir ett slags ide-
altyper med vars hjélp forskaren kan beskriva och forstd en empirisk verklighet. For exempel pa
studier med denna ansats, se Bengtsson, 1991; Lewin, 1992; Strand, 2000.
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och en av spinningarna. Man kan ténka sig en rad mgjliga utfall, vilka illust-
reras i figur 12.

Spanningen uppméarksammmas inte Spanningen uppmarksammmas
Inte medveten om  Medveten om Havdar att spanningen  Erkanner att det
spanningen spanningen men ar falsk — de bada finns en konflikt
ignorerar den vardena gar att mellan de bada
uppratthalla lika vardena som ingar
mycket samtidigt i spénningen
Foreslar ingen Foreslar atgard
atgard for for att hantera
att hantera spanningen
spanningen

Figur 12. Utfallsrum for analys med hjilp av idealtypiska spidnningsférhallanden.

Som framgér i figuren handlar det forst om att avgora huruvida aktoren
uppmérksammar spanningen eller inte. For att jag skall sdga att en aktor upp-
mérksammar nagon av mina tre spanningar kravs att jag i texten finner expli-
cita uttryck for att aktéren dr medveten om spanningen i frdga. Om spén-
ningen inte uppmarksammas i dokumenten kan detta tolkas antingen som att
aktoren inte dr medveten om den eller att aktéren ignorerar den. Om spén-
ningen faktiskt uppméirksammas kan man tidnka sig ytterligare tvd mojliga
utfall. Antingen erkdnner aktoren att det rdder en latent konflikt mellan tva
olika vérden, eller sa hdvdar aktoren att spanningen ar falsk.

Om aktoren erkdnner att det foreligger ett spédnningsforhallande kan man
slutligen tdnka sig ytterligare tva olika utfall. Antingen stannar aktoren vid att
konstatera att det rader ett spanningsforhéallande, men foreslar inte nédgon
atgdrd eller strategi for att forsoka hantera den. Eller sa foreslar aktéren ndgon
typ av atgérd eller strategi for att hantera spidnningen. Ett sétt for aktoren att
hantera spanningen &r att klargora att staten bor prioritera den ena av de bada
polerna 1 sin politik. Det kan exempelvis innebdra att kollektivets intresse
tydligt sdtts fore individens valfrihet eller tvirtom. Man kan emellertid dven
tdnka sig andra strategier frén aktorernas sida for att s6ka hantera spanning-
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arna. En mojlighet kan vara att pé en reforisk niva férséka hantera spanningen
mellan de béda polerna, en strategi som jag skall diskutera ndrmare snart.

Sammanfattningsvis kan man beskriva den idealtypsanalys som jag gor i
den foljande unders6kningen i tva steg. For det forsta fungerar idealtyperna
som sokinstrument for det empiriska materialet — de hjilper mig att hitta de
overvidganden ddr de tre spanningsforhallandena analytiskt sett foreligger. For
det andra anvénds spidnningarna som teoretiska jamforelsobjekt till hur akto-
rerna i verkligheten argumenterar i den offentliga diskursen. Uppmarksammas
spanningarna? Hur hanterar man dem? Hir fungerar analystridet i figur 12
dessutom som en mer preciserad analysram.

Som jag berdrde ovan skiljer sig en idealtypsanalys fran en teoriprévande
studie i det att idealtyperna inte utgoér nagra falsifierbara hypoteser. Det mest
kritiska som kan sdgas om en idealtyp dr darfor inte att den saknar empiriskt
stéd utan att den dr ofruktbar fér empiriska analyser.!0 | ett citat ovan pastods
lite tillspetsat att om det skulle visa sig att verkligheten inte gar att beskriva
med hjélp av idealtypen sa dr det inte idealtypens utan verklighetens problem.
Men det dr att ge den sa kallade verkligheten en allt f6r undanskymd roll. Det
ar empirin som hjélper oss att bedoma huruvida en idealtyp &r ett fruktbart
analysinstrument eller inte. For att betrakta en idealtyp som fruktbar skall den
gd att anvinda for att tolka det empiriska fenomen som studien handlar om —
idealtypen skall vara relevant for den verklighet pa vilken den tillampas.!!
Utviérderingen av de idealtyper jag hér konstruerat gar darfor ut pa att avgora
om de verkligen &r fruktbara och relevanta for analys av politik riktad till
invandrare, vilket 4r vad jag i inledningskapitlet hdavdat. Vad som &r centralt
for att kunna dra slutsatser om mina idealtyper 4r med andra ord dess pavi-
sade anvéndbarhet pa det empiriska materialet. Visar det sig mojligt att analy-
sera materialet med hjidlp av dessa spanningar, eller faller sd att siga den
empiriska verkligheten utanfér min analytiska modell?

Eftersom de idealtyper jag formulerat utgor spdnningar kan man tanka sig
ytterligare en mdjlig indikator vid utvdrderingen av analysverktyget. Jag har
hir hivdat att vélfardsstaten i det mangkulturella samhéillet har att hantera
spanningar mellan vérden i tre olika begreppspar. Begreppsparen betraktas
som spanningar eftersom det teoretiskt sett inte finns négot sjalvklart svar pa
vilken pol som skall prioriteras. Man skulle dérfor forvénta sig att det inte
heller i den offentliga diskursen &r s att aktorerna alltid viljer ett enda sitt att
hantera spanningen pa. Fragan om det foreligger variation i mitt material har
dérfor betydelse for att utvdrdera relevansen av de idealtypiska spidnningarna.
Om jag finner att aktdrerna har hanterat spanningarna pa olika sétt kan det

10 Esajasson m.fl., 2002, s. 155.

11 Eriksson, 1989, s. 188. Om fruktbarhetskriteriet vid utvirdering av teorier, se #ven Dahlgren
& Florén, 1996, s. 94 ff.
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tolkas som en indikation pa att det dr fruktbart att tala om begreppsparen just i
termer av spénningar.!2

Fragan om variation mellan aktorer och éver tid

Fragan om variation har alltsd betydelse for vilken beddomning jag skall
komma fram till vid utvédrderingen av idealtyperna som analysinstrument.
Vidare ar det givetvis av intresse att ge en sa fullodig beskrivning av den
offentliga diskursen som mgjligt, genom att finga eventuella variationer i hur
spanningarna hanteras. Vad kan jag da uttala mig om betrdffande diskursen?
Vilka olika mojliga utfall &r mojliga att tinka sig?

Jag har redan redogjort f6r hur jag anvinder mina idealtyper, forst for att
s6ka ratt pa de texter dér spanningarna borde vara aktuella, och direfter for att
utrona pa vilket sitt de aktorer som uttalar sig forhaller sig till dessa (upp-
mirksammas spdnningen? leder det till forslag till 16sning? osv.). En sadan
genomgéang av de dokument som ingar i den offentliga diskursen om en viss
frdga vid en given tidsperiod (t.ex. den om statens forhallningssétt till mino-
ritetsskolor 1 mitten av 1960-talet) kan vidare tdnkas resultera i tva olika
utfall. For det forsta kan analysen visa att det i de olika dokumenten kommer
fram en samstdmmig uppfattning utan avvikelser. Det kan exempelvis visa sig
att ingen av de inblandade aktdrerna uppmairksammar spanningsforhéallandet,
eller att det dr samma typ av atgérdsforslag for att komma till rédtta med span-
ningsforhéllandet som féreslas av olika aktorer i de skilda dokumenten. Man
kan dé sédga att den offentliga diskursen i denna fraga (vid denna tidpunkt) ar
homogen: det forekommer enbart en uppfattning eller det férekommer ingen
uppfattning alls.

Man kan dven tinka sig ett annat utfall, ndmligen att det i den offentliga
diskursen kring en viss fraga (vid en viss tidpunkt) férekommer skilda upp-
fattningar. Det kan exempelvis vara sé att ett av vara spanningsférhallanden
uppmérksammas i ett utredningsbetiankande, men negligeras i regeringens och
riksdagens behandling av fragan. Eller sé visar analysen att olika aktorer (t.ex.
olika politiska partier) har skilda forslag till 16sningar p& hur man bor hantera
ett visst spanningsférhallande. Den offentliga diskursen &r da heterogen — det
forekommer olika synpunkter i de dokument som analyseras.

Analysen syftar vidare till att undersoka huruvida det foreligger variation
om man studerar den offentliga diskursen 6ver tid. Jag skall hdr underséka en
tidsperiod fran det att invandrarpolitiken etableras som sérskilt politiskt
omrade i slutet av 1960-talet fram till slutet av 1990-talet da den andra storre
utvdrderingen av invandrarpolitiken gors. Det dr mojligt att gora en periodise-

12 Men hir maste man halla i minnet att det alltsd inte handlar om att testa idealtyperna, som om
de vore hypoteser. Om jag skulle finna att det infe finns ndgon variation i materialet &r slutsatsen
darfor inte sjélvklart att idealtypen dr ofruktbar eller irrelevant. Jag kan fortfarande hivda att vil-
firdsstaten 1 det mangkulturella samhillet stér infor idealtypiska spénningar. Den intressanta foljd-
fragan blir da emellertid varfor dessa spinningar 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 utvérderingsfas och dess omvérderingsfas.

Denna periodisering utgar fran de tre tillfidllen d& invandrarpolitiken blev
foremal for overvdganden inom parlamentariska utredningar, vilket ledde
fram till principiellt viktiga beslut. Under den forsta etableringsfasen arbetade
Invandrarutredningen (IU) med Overvdganden om invandrarpolitikens
utformning. Utredningen tillsattes 1968 och presenterade sitt slutbetinkande
1974. Aret dirpa beslutade riksdagen om inforande av en sammanhallen
invandrar- och minoritetspolitik. Den andra fasen, invandrarpolitikens wutvdr-
deringsfas, skedde under 1980-talet da en parlamentarisk utredning, Invand-
rarpolitiska kommittén (IPOK), hade i uppgift att se Gver politiken. De &ver-
véganden som kommittén presenterade i sitt slutbetdnkande 1984 ledde tva ar
senare till ett invandrarpolitiskt viktigt beslut. Den tredje fas, som jag valt att
kalla for omvdrderingsfasen, intriffade slutligen pa 1990-talet. Det var nu
aterigen en parlamentarisk utredning, Invandrarpolitiska kommittén, som fatt i
uppdrag att gora en 6versyn av politiken. Kommittén presenterade sitt slutbe-
tankande pa varen 1996 vilket ledde fram till riksdagens beslut om att infora
en ny integrationspolitik i december 1997.

Fragan som skall undersokas &r om diskursen fordndras under denna tids-
period, och i sa fall hur. Pa liknande vis som i fallet med de olika akt6rer som
ingér i diskursen kan man tdnka sig tva utfall. Antingen visar det sig att dis-
kursen ar homogen 6ver tid — det sker ingen férdndring i forhéllande till vara
tre idealtyper. Eller sa blir resultatet av analysen att diskursen dr heterogen
sett ver tid — att ett spanningsforhallande som inte uppmérksammas under en
period blir centralt under nésta, eller att olika poler i spanningsforhéllandena
betonas under olika perioder.

Slutligen kan noteras att periodiseringar och avgrénsningar i tid skiljer sig
nagot mellan de olika kapitlen. Skolkapitlet borjar 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 4r hiar emellertid pa sin plats att ndrmare
klargéra vad som menas med detta. Den offentliga diskursen definieras uti-
frdn de dokument som jag analyserar, ndrmare bestdmt utredningsbetidnkan-
den, propositioner, utskottsbetdnkanden och riksdagsprotokoll. Gemensamt
for dessa texter dr att de ingar i dokumentationen fran den parlamentariska
beslutsprocessen, dér de officiella Gverviganden som foregar ett riksdagsbe-
slut aterspeglas. Som jag redan klargjort &r det just dessa 6verviganden som
intresserar mig. Det &r pd denna arena som aktérerna tvingas precisera sig och
framfora sina argument for olika forslag till atgérder. Det &r hér det blir
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intressant att se om, och i sa fall hur, de tre spanningsforhéllandena uppmaérk-
sammas och hanteras.!3

Hur skall da min analysmetod beskrivas i relation till olika typer av text-
analytiska forhallningssitt? I klargorande syfte skall jag nu kort forsoka att
kontrastera det jag sjdlv gor i denna avhandling med det som brukar gé under
bendmningen idéanalys respektive diskursanalys. Om man borjar med
idéanalys kan syftet vara att beskriva, forklara eller ta stdllning till politiska
budskap.!4 Forst och frimst kan konstateras att foreliggande studie har ett
beskrivande och inte forklarande syfte. Det &r hér inte friga om att forklara
varfor aktorerna uttalar vissa idéer, t.ex. vad som &r det bakomliggande moti-
vet till ett visst uttalande.!5 Syftet &r istédllet att med utgdngspunkt i mitt ana-
lysverktyg beskriva de standpunkter och argument som lyfts fram i de doku-
ment som jag underséker. Det &r saledes aktérernas officiella motiveringar
snarare @n deras bakomliggande motiv som star i fokus fér min analys. Syftet
ar heller inte att ta stillning till de argument och standpunkter som lyfts fram i
debatten, dvs. att gora en sa kallad idékritik.

For att klargora vilket som &r analysobjeket i en idéanalys har vidare fram-
forts att man bor skilja mellan idécentrerade respektive aktorscentrerade ana-
lyser.1¢ I en idécentrerad studie &r det budskapet eller argumentet som star i
fokus. I aktorscentrerade studier dr syftet (dven) att beskriva vilka aktorer som
framfort de stdndpunkter som analyseras. Som jag nu skall forklara ar dessa
bada beteckningar inte sérskilt klargdrande for att beskriva analysobjektet i
denna studie.

Enklast forklaras mitt analysobjekt genom att aterge tankegangen bakom
valet av material. Jag analyserar de dokument som ingar i det offentliga
trycket. De stdndpunkter som dér framfors betraktar jag som delar av en och
samma “offentliga diskurs”.!” Sjalvfallet &r det olika aktdrer som uttrycker de
idéer och argument som framkommer i denna diskurs. Som jag redan redo-
gjort for dr ett syfte att unders6ka om aktérerna uttrycker skilda standpunkter i
forhallande till mina tre idealtyper eller inte. Jag dr med andra ord intresserad
av att reda ut vilka (om nagra) skillnader som finns mellan de olika aktorer
som ingér i diskursen. Det leder emellertid fel att hdvda att min studie ddrmed
ar “aktorscentrerad”. Analysenheten utgdrs av diskursen och inte av akto-
rerna. Det viktiga &r inte att undersoka vilken uppfattning en viss aktor (t.ex.

137 ett annat sammanhang hade det kanske varit rimligt att inbegripa andra eller fler arenor i det
som kallas for ”den offentliga diskursen”, exempelvis den massmediala arenan.

14 Beckman, 2001. Jfr Evert Vedungs klassiska indelning i funktionell respektive innehallslig
idéanalys (Vedung, 1977).

15 Jfr Hadenius, 1984.

16 Se t.ex. Esaiasson, 1993.

17 Diskurs &r ett omdiskuterat begrepp inom samhillsvetenskapen, och det har i olika undersok-
ningar getts en médngd skilda inneborder (se t.ex. Bergstrom & Boréus, 2000; Sahlin, 1999). I denna
avhandling betraktas, som redan némnts, allt det som ségs i en viss typ av dokument, ndmligen det
offentliga trycket, som uttryck for det som kallas f6r den offentliga diskursen.
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ett politiskt parti) har, utan att undersoka vilka uppfattningar som yttras i den
offentliga diskursen. Enkelt uttryckt &r det styrande for analysen inte vem som
uttalar ndgot utan var det uttalas. P4 motsvarande vis kan det vara missvi-
sande att hdvda att studien dr idécentrerad, om man inte samtidigt anger att
det handlar om idéer pé en viss diskursiv arena. Sammantaget ar det mer klar-
gorande att tala om att den studie jag gor som diskurscentrerad, snarare dn
idécentrerad eller aktorscentrerad.

Jag har nu f6rsokt att beskriva min empiriska studie genom att kontrastera
den mot olika textanalytiska ansatser som brukar ga under benimningen idéa-
nalys. Pa vilket sitt forhéller sig da undersékningen till det som kallas for dis-
kursanalys? Aterigen bor framhallas att terminologin inom detta omride #r
disparat, och att det egentligen inte dr sérskilt viktigt hur olika studier etikette-
ras, bara man &r tydlig med vilka premisser de utgar fran. Det hdvdas emel-
lertid ofta att diskursanalys inbegriper en viss typ av forklaringsambition.
Diskursanalysen utgér fran att det som sédgs — och hur det sdgs — dr beroende
av de diskursiva ramar som akt6rerna har att agera inom. Aktorers uttalanden
kan atminstone delvis forklaras av olika diskursiva hinder och méjligheter.!8
Jag har i denna studie inte ndgon sadan forklaringsambition. M6jligen skulle
min studie darfér kunna kallas f6r en beskrivande diskursanalys.

Att hantera spdnningarna genom en retorisk strategi

Som jag ovan forklarat dr syftet i den empiriska undersékningen att analysera
den offentliga diskursen om politik riktad till invandrare inom fyra olika poli-
tikomraden. Jag skall underséka om spinningarna uppmirksammas av de
aktorer som ingar i diskursen, och hur de i sa fall hanterar dem. Det material
som jag utgar frdn i min analys dr dokument fran det offentliga trycket. Det ar
via de stdndpunkter och argument som framfors i dessa dokument som jag
skall forsoka avgora huruvida spénningarna 6ver huvud taget dr for handen
och hur aktorerna forhaller sig till dem.

Riksdagstrycket @r en typ av dokument som foljer vissa konventioner.
Formuleringar vigs p& vég, och ateranvénds ofta genom processen. Fordnd-
ringar 1 riksdagstryck dr darfor sérskilt intressanta som indikatorer pa att en
fordndring i den vedertagna synen har skett.!® Det offentliga trycket dr exem-
pel pa ”6vervigt” sprakbruk. Ord och formuleringar 4r noga avvigda.

Men det sprakbruk som aterfinns i dessa dokument kan dven ses som
resultat av en strategi fran aktdrernas sida att hantera spanningsférhéllandena.
Ett mojligt sétt att hantera spanningarna kan med andra ord vara att vélja for-
muleringar och sprakbruk som doljer det faktum att det foreligger en motsétt-
ning eller som ger sken av att utgora en 16sning pa spanningen. Om ord och
formuleringar pé& detta sitt anvénts som en strategi bor det vara mojligt att

18 Bergstrom & Boréus, 2000; Sahlin, 1999; Jergensen & Philips, 1999.
19 Jfr Jacobsson, 1997, s. 325; Morkenstam, 1999, s. 61.
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hitta avtryck fran detta i de dokument som jag analyserar. I den f6ljande ana-
lysen skall jag undersoka om anvindningen av en sadan retorisk strategi kan
observeras i den offentliga diskursen kring invandrarpolitik i de fyra politi-
komréaden som jag hir skall studera. Jag kommer dérfor att vara uppmérksam
inte bara pad vad som sdgs, utan hur det sigs — vilka ord och termer som
anvinds i den offentliga diskursen under olika perioder.

Urval av dokument

Det kan vara pé sin plats att nadgot mer i detalj redogora for hur jag gatt till
viga nir jag valt ut de dokument som i fortsédttningen kommer att analyseras.
Jag har redan berort denna fraga nagot. Ett forsta urval sker redan genom
identifieringen av de fyra sakpolitiska omrdden som star i fokus i de kom-
mande fyra kapitlen. Det 4r enbart dokument frén den offentliga diskursen
inom dessa omraden som analyseras i avhandlingen. Vidare har jag angett att
idealtyperna anvénds som sokinstrument for att hitta dvervdganden i doku-
menten dir spanningsforhdllandena analytiskt sett borde vara for handen. Men
vilket material inom de olika politikomradena &r det ndrmare bestdmt som jag
har s6kt igenom?

Forst och framst skall klargoras att undersokningen inte utgor ndgon kart-
laggning av alla de dokument som ingar i det offentliga trycket inom de fyra
politikomradena. Jag har forsokt att for varje omrade bilda mig en uppfattning
om vilka storre politiska beslut och/eller 6vervidganden som har gjorts under
den trettiodrsperiod som jag behandlar. For de invandrarpolitiska malformule-
ringarna (kapitel 3) har jag utgatt fran de principiellt viktiga besluten 1975,
1986 och 1997 och de dvervdganden som foregick dem. Jag har emellertid
dven systematiskt sokt igenom det offentliga trycket under perioder dess-
emellan for att se om Overvdganden som &r relevanta for min analys tas upp
dér. Materialet till kapitel 4, om statens politik gentemot invandrarnas organi-
sationer, aterfinns som jag redan nidmnt inom ramen for den invandrarpoli-
tiska diskursen. Administrativt sett har ”Folkrorelsepolitik™ inte utgjort nagot
eget politikomrade pa samma sitt som “invandrarpolitik”, “’skolpolitik” eller
”bostadspolitik”. Det dr dérfor till stor del texter fran samma utredningsbetén-
kanden som analyseras i kapitel 3 och 4.

Vissa materialmissiga 6verlappningar giller dven for kapitel 5 och 6. For
att analysera den offentliga diskursen om atgérder riktade till invandrare inom
skolan respektive boendet har jag gatt igenom bade invandrarpolitiska doku-
ment och skolpolitiska respektive bostadspolitiska texter. For skolkapitlet
utkristalliserades ganska snart tva sakfrdgor, ndmligen hemspréksundervis-
ningen och frdgan om minoritetsskolor. Jag har forsokt att f6lja dessa bada
fragor i1 de skol- respektive invandrarpolitiska dokumenten 6ver den behand-
lade tidsperioden. I kapitel 6, om integration via bostadspolitiken, har jag pa
motsvarande vis genomsOkt dokumenten pa jakt efter 6vervdganden om
boendesegregation och atgirder for att motverka den eller lindra dess effekter.
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Tidigare forskning om svensk invandrarpolitik

Slutligen skall hdr ndmnas nagot om tidigare forskning om den svenska
invandrarpolitiska diskursen under den dryga trettioarsperiod som jag studerar
i avhandlingen. Som jag antydde redan tidigare dr det anmérkningsvirt fa som
dgnat sig at att analysera detta svenska policyfilt.

Forandringarna 1 invandrar- och integrationspolitiken fran 1970-tal till
1990-tal behandlas oversiktligt i ndgra bocker, bland annat i boken Fran
arbetskraftsimport till flyktingingvandring av ekonomhistorikerna Christer
Lundh och Rolf Ohlsson eller i statsvetarna Marie Demker och Cecilia
Malmstroms bok Ingenmansland fran 1999.20 En beskrivning av svensk
invandrings- och invandrarpolitik mellan aren 1900 och 1989 gors i Nils
Obergs avhandling i statskunskap fran 1994. Syftet i Oberg avhandling #r att
beskriva det vilfdrdsstatliga moraliska dilemmat mellan & ena sidan en human
och rittvis flykting- och asylpolitik, & andra sidan en rittvis valfardspolitik.
Det finns en konflikt mellan réttviseuppfattningar som utgar fran den globala
respektive nationella nivan. Oberg visar genom en empirisk genomging av
invandrings- och invandrarpolitiken i Sverige, Frankrike, Storbritannien och
Tyskland att detta moraliska dilemma &r f6r handen i alla fyra ldnder.2!

Journalisten Thomas Giir gor i sin bok Staten och nykomlingarna fran
1995 en mer djuplodande studie av de invandrarpolitiska idéerna. Boken ér,
som han sjilv skriver, ”en idékritisk betraktelse 6ver den svenska invandrar-
politiken”.22 Giir analyserar och kritiserar idéerna bakom 1970-talets invand-
rarpolitiska reformer och utvirderingen pa 1980-talet. Forfattaren driver tesen
att invandrarpolitiken haft som motiv att inlemma invandrare i ett ”SocialSve-
rige”. Aven om boken bygger pa en gedigen genomgang av offentligt tryck
saknar man redogorelse for den metod som anvinds for att komma fram till
slutsatserna. De fordndringar som skett under 1990-talet finns heller inte med
1 Glirs analys.

De invandrarpolitiska omprovningarna under 1990-talet stér i fokus i en
studie som ingér i Lena Sodergrans doktorsavhandling i sociologi fran 2000. I
studien refereras den Integrationspolitiska propositionen och de viktigare
utredningsdirektiven under denna period.23 Syftet dr emellertid enligt forfatta-
ren sjdlv att gora “en exposé over utredningar av betydelse for den framtida
integrationspolitiken”.24 Forfattaren har ddrmed inte ambitionen att sjdlv
anldgga nagot analytiskt perspektiv och de slutsatser hon kommer fram till
ligger mycket nira det som hidvdas i dokumenten.

20 Lundh & Ohlsson, 1994; Demker & Malmstrom, 1999.

21 Oberg, 1994.

22 Giir, 1996, s. 11.

23 Studien ingar som del i en sammanliggningsavhandling (Sodergran, 2000, delstudie 2).
241bid., s. 55.
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3. Att frimja integration via invandrarpolitik

Hur kan man beskriva den svenska offentliga diskursen om véilfardsstatens
forhallningssitt till invandrarna 6ver en tidsperiod pa drygt trettio &r? Det &r
frdgan som skall undersokas i detta kapitel.

Har star invandrarpolitiken pd malformuleringsnivéan i fokus for analysen.
Som klargjordes i forra kapitlet borde chansen vara stor att i dessa dokument
aterfinna resonemang som anknyter till de principiella spidnningsférhallanden
som jag identifierat. Fragan 4r om de aktorer som ingar i diskursen ocksé
uppmérksammar spanningarna, och hur man i sa fall hanterar dem. Kommer
spanningen mellan individen och kollektivet till uttryck? Ar de aktorer som
uttalar sig i dokumenten medvetna om spanningsfoérhallandet mellan etnos
och demos? Och &r spidnningen mellan allmidnna och riktade &tgirder nirva-
rande i diskursen?

Min analys av den invandrarpolitiska diskursen tar sin bérjan i slutet av
1960-talet, i samband med att invandrarpolitik etableras som ett eget omréade.
Jag skall emellertid bérja med att ge en bakgrund till hur situationen sag ut i
Sverige nagot decennium dessforinnan.

Den tidiga efterkrigsinvandringen

Andra virldskrigets slut markerar en ny period for svensk valfardspolitik. Da
inleddes uppbyggandet av det svenska folkhemmet. Med krigsslutet kom
ocksa en ny syn pa invandring. Fore och under andra virldskriget hade svensk
invandringspolitik préglats av en restriktiv instéllning, som hade att géra med
savdl ekonomisk protektionism som rasbiologiska hdnsyn om den svenska
folkstammens renhet.! Krigsslutet, det nationella ekonomiska uppsvinget och
ett underskott av mén i arbetsfor alder bidrog till en vindpunkt i detta hénse-
ende. Eftersom Sverige stod utanfor kriget flydde manga ménniskor hit fram-
for allt fran de nordiska grannldanderna och Baltikum, men &ven fran den
europeiska kontinenten. Flyktingarna sdgs snabbt upp av arbetsmarknaden.
Borta var de farhdgor for utlindsk konkurrens och det rastinkande som fun

L For en ingdende analys av svensk invandringspolitik 19001932, se Hammar, 1964. Fér en
diskussion om den svenska rashygienen, se Broberg & Tydén, 1991 och Tydén, 2002. De rasbiolo-
giska stromningarna finns dven beskrivna i Borevi & Svanberg, 1993, s. 18 ff.
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nits hos arbetsgivare och politiker under mellankrigstiden. Nu startade istéllet
en aktiv rekrytering av utldndsk arbetskraft.

Regeringen tillkallade redan 1946 en beredning for utlindsk arbetskraft,
som foreslog att organiserad overforing skulle dga rum fran utomnordiska
lander. Ar 1947 sléts avtal med Italien, Ungern och Osterrike. Ett system for
kollektiv overforing av arbetskraft utvecklades, som innebar att det foretag
som Onskade rekrytera utldndsk arbetskraft skulle gora en framstéllning till
AMS, som dérefter inhdmtade synpunkter fran lansarbetsndmnd och fackfor-
bund. Rekryteringsldnder var i forsta hand Visttyskland och i ndgon mén
Nederlinderna och Osterrike. Under andra hilften av 1950-talet gjordes
uttagning av arbetskraft framfor allt i Italien, samt i viss utstrickning i Oster-
rike, Belgien och Grekland.?

Den organiserade Gverforingen av arbetskraft var emellertid bara en liten
del av den totala arbetskraftsinvandringen under denna tid. Av hela 1950-
talets invandring pa 258 000 personer var det enbart 12 000, eller fem pro-
cent, som kom genom den organiserade Overforingen.3 Den huvudsakliga
invandringen bestod istillet av médnniskor som pa eget initiativ tog sig till
Sverige for att soka jobb. Framfér allt var det medborgare i de nordiska
grannlinderna som tog denna chans: 60 procent av 1950-talets invandring
kom fran de nordiska ldanderna, och finldndare var i majoritet. Kravet pa
arbetstillstand hade sldppts redan 1943 for nordiska medborgare. Danskar och
norrmidn behdvde fran 1945 inte lingre visum for att resa in i Sverige och
1949 infordes dven viseringsfrihet for finska medborgare. Genom beslutet om
en gemensam nordisk arbetsmarknad 1954 faststilldes slutgiltigt mojlighe-
terna for nordiska medborgare att fritt resa, bosétta sig och ta anstédllning inom
Norden.# Samma ar beslutade riksdagen om en ny utldnningslag, som i jamfo-
relse med den gamla lagen fran 1914 genomsyrades av en positiv instillning
till invandring.

Om instéllningen till sjdlva invandringen saledes foréndrats i positiv rikt-
ning, hur sdg man d& pa invandrarnas situation i det svenska samhéllet?
Skulle invandrarna omfattas av vilfirdsstatens allmédnna strivanden efter
jamlikhet och integration eller inte?

230U 1974:69, s. 45.

3 Samuelsson, 1993, s. 84.

4 Arbetskraftsinvandringen till Sverige var del av en storre visteuropeisk trend. Invandringen till
Sverige och Schweiz var i jamforelse med dvriga europeiska ldnder tidig, vilket kan forklaras med
att de bada landerna inte deltagit i kriget. Den starka ekonomiska tillvéixten, och dirmed okat behov
av arbetskraft, intrdffade i Frankrike, Tyskland, Nederldnderna och Storbritannien forst omkring
1960. Storbritannien och Nederldnderna kunde da tillgodose en stor del av sitt behov av arbetskraft
genom invandring fran tidigare kolonier. S& skedde dven i Frankrike, men dar férekom i hogre grad
kedjeinvandring liknande den till Sverige. Tyskland och Schweiz &r de linder som under efter-
krigstiden stod for den storsta rekryteringen av utldndsk arbetskraft. Efter det att mojligheten till
arbetskraftsinvandring fran Osteuropa stingts genom Berlinmuren importerade Tyskland arbets-
kraft framfor allt fran Turkiet, men &ven fran Grekland och Jugoslavien (Hammar, 1985).
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Om man ser till villkoren pé arbetsmarknaden kan konstateras att det tidigt
etablerades en princip om jdmlikhet mellan invandrare och infédda. Det
starka fackliga inflytandet var en viktig forklaring till detta foérhallande.
Redan pa 1950-talet institutionaliserades ett system dér varje forstagdngsan-
sokan om arbetstillstaind gick pa remiss till de fackliga organisationerna.
Facket holl hart pa principen om lika villkor for svenska och utlindska arbe-
tare. For att en person skulle fa arbetstillstind krdvdes att den erbjudna
anstéllningens 16ne- och arbetsvillkor motsvarade normala svenska forhallan-
den. En invandrad arbetare omfattades ddrmed redan efter ett ars arbete och
facklig anslutning av ritt till arbetsloshetshjilp och a-kassa.>

En princip om invandrares likstéllighet vad géllde villkoren pa arbets-
marknaden tycks alltsé tidigt ha befdsts. Men innebar det att de utlindska
arbetarna ocksa omfattades av vilfirdsstatens mal om jamlikhet — ingick de i
statens integrationsprojekt? Inte minst med tanke pa det gistarbetarsystem
som tillaimpades i lander som Tyskland kan man fraga sig huruvida invand-
rarna i Sverige betraktades som tillfdlliga gister eller som (blivande) sam-
hillsmedlemmar. Instillningen till invandrarnas vistelse i landet blir med
andra ord intressant. Forvintades invandrarna atervénda till sina hemlidnder
eller tinkte man sig att de skulle komma att bosétta sig i Sverige permanent?
Vilka mojligheter fanns det for en invandrare att sla sig ned pa allvar om han
eller hon sa onskade?

I regeringens proposition om ny utldnningslag 1954 diskuterades fragan
om de utlindska medborgarnas rittssékerhet i allménhet och deras mojlighe-
ter till uppehallstillstand i synnerhet. Justitieminister Herman Zetterberg fast-
slog dar att endast svenska medborgare hade en ovillkorlig ritt att vistas i lan-
det och arbeta hdr. Det fanns emellertid skil att stirka tryggheten och de
rittsliga garantierna dven for utlindska medborgare. De regler som gillde for
utvisning pa grund av kriminalitet och asocialitet skulle nu ses Gver for att
stdrka utlanningarnas réttssdkerhet och motverka godtycklig behandling. Den
svara fragan gillde emellertid huruvida utldnningar skulle kunna tvingas
lamna Sverige med hénvisning till ldget pa arbetsmarknaden. Regeringens
uppfattning var att det dven fortsédttningsvis maste finnas en mojlighet for
staten att reglera invandrarnas ritt till uppehallstillstand utifran behovet av
arbetskraft.

Men det fanns enligt justitieministern anledning att stirka de rattsliga
garantierna for “utldnningar som mera stadigvarande bosétter sig i landet”.6
Invandrarna kunde grovt sett delas in i tva kategorier: de vars vistelse i landet
var tempordr och de som kunde bedémas som varaktigt boende i landet (ett
viktigt kriterium var om man hade familj hér):

5 Lundh & Ohlsson, 1994, s. 77.
6 Proposition 1954:41, s. 64.
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De arbetstagare som alltjamt har huvudsaklig anknytning till hemlandet utgor ett
mera rorligt skikt inom arbetsmarknaden. Det dr mgjligt att 1ata dem vara under-
kastade de konjunkturméssiga véxlingarna pa arbetsmarknaden utan att darige-
nom goéra dem négon stérre ordtt. En vigrad forlangning av arbetstillstind har
for dem 1 fraimsta rummet en ekonomisk betydelse; de kan diarigenom bli nodsa-
kade att atervinda till sitt hemland. Av en helt annan betydelse 4r denna fraga
for den som dr varaktigt bosatt i riket och hér har sitt hem, familj, slaktférbindel-
ser etc. Det maste kravas starka skdl for att sddana utldnningar skall kunna
tvingas ldmna landet, och pa arbetsmarknaden bor det icke goras skillnad mellan
dem och svenska medborgare.”

I propositionen foreslogs att invandrare som kommit att rota sig i Sverige
skulle ges en tryggare stdllning genom sa kallat boséttningstillstand. En utlédn-
ning som erholl bosittningstillstand skulle inte kunna tvingas att lamna landet
med hénvisning till ldget pd arbetsmarknaden. Det var dock tydligt att de
flesta invandrare ansags tillhdra den mer rorliga kategori som inte forvintades
stanna i landet nadgon lidngre tid. Boséttningstillstindet var avsett for “en
mindre grupp utldnningar, ndmligen sddana som vistats hir si lang tid att
deras personliga forhallanden kan ndrmare provas”.8

Det sirskilda boséttningstillstdindet, som godkéndes av riksdagen, kom i
praktiken inte att f& nagon storre betydelse pa grund av restriktiv tillimpning.?
Men principiellt sett var det en viktig reform, som har betydelse for var fraga
om vad statsmakterna egentligen hade for instillning till de invandrare som
vistades i Sverige. For det forsta antyder reformen att Sverige redan vid mit-
ten av 1950-talet valt bort gistarbetarmodellen som politisk strategi. Med
bosittningstillstdndet inférdes en sérskild réttsstatus for de invandrare som
permanent bosatte sig i landet. De som erhdll tillstindet var garanterade rétt
att stanna i landet oberoende av vixlingar i de ekonomiska konjunkturerna.
Personer som sokt sig till landet som politiska flyktingar var en annan kate-
gori vars uppehille pa motsvarande vis var stillt ver konjunkturméssiga hén-
syn.!9 Vidare atnj6t de utlinningar som hade statsrittsligt medborgarskap i
nagot av de nordiska grannldnderna genom avtalet om nordisk arbetsmarknad
i detta avseende en sirstillning. De utlinningar som erhallit sirskilt bosétt

7 Proposition 1954:41, s. 64.

8 Ibid., s. 67.

9 Den praxis som utvecklades innebar att man maste ha varit bosatt i landet i fem &r for att
komma i fraga for bosattningstillstand. Eftersom en utldnning enligt gillande naturaliseringsregler
kunde erhélla svenskt medborgarskap efter sju ar i landet beviljades de istillet ofta uppehallstill-
stiand fram till den tidpunkt d& medborgarskapet var i sikte. Under perioden 1955-1965 ansokte 1
900 utlindska medborgare om bosittningstillstind, av vilka ungefir en fjardedel beviljades. Till-
standet beviljades frimst om en person kunde visa att avsdgande av det utlindska medborgarskapet
skulle innebéra att han eller hon gick miste om visentliga rittigheter. I annat fall uppmanades per-
sonen att ansoka om svenskt medborgarskap (Lund & Ohlsson, 1994, s. 74; Samuelsson, 1993, s.
85).

10 Propositionen (1954:41) innehsll forslag till stirkande av politiska flyktingars stillning, se
vidare s. 76 ff.
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ningstillstdnd, som hade erkénts som politiska flyktingar eller som hade stats-
rattsligt medborgarskap i nagot nordiskt grannland var betrdffande rétten till
uppehallstillstdnd med andra ord att betrakta som denizens.!! De atnjot en sér-
skild réttsstatus som innebar att de inte skulle kunna utvisas fran landet enbart
med hénvisning till det inrikespolitiska ekonomiska ldget. Ovillkorlig rétt att
vistas i landet var dock fortfarande forbehallen dem med statsrittsligt med-
borgarskap i Sverige.

Vad resonemangen om boséttningstillstdnd 1 propositionen om 1954 ars
utlanningslag for det andra visar &r att de allra flesta invandrares nirvaro i
Sverige betraktades som relativt tillfillig. De arbetskraftsinvandrare som
sedan krigsslutet kommit i allt storre skaror forvintades som regel infe sl sig
ned i landet for gott. Uppfattningen var istéllet att de allra flesta forr eller
senare skulle komma att atervinda till sina hemldnder. De politiska flykting-
arna, som inte kunde atervinda till sina hemlidnder, och det fatal invandrare
som faktiskt rotade sig i Sverige pa allvar var i det stora hela att betrakta som
undantag. Sverige hade visserligen blivit ett invandringsland och en princip
om jdmlika villkor mellan invandrare och infodda pa arbetsmarknaden hade
etablerats. Men nagon egentlig diskussion om invandringens mer langsiktiga
konsekvenser for det svenska samhillet hade @nnu inte startat. Invandrarna
sdgs snarare som tillfilliga besokare &n som blivande samhillsmedlemmar.
De hade ddrmed heller dnnu inte blivit en malgrupp for vilfirdsstatens integ-
rationsprojekt.

Det ovan férda resonemanget visar att invandrare uppmérksammades som
en vilfirdspolitisk malgrupp forst vid 1960-talets mitt. Som vi snart skall se
kom invandrarfragorna da upp péa den politiska dagordningen i regering och
riksdag. Fragorna om invandringens konsekvenser for det svenska samhillet
och om vilken politik som behovdes for att invandrarna skulle integreras i det
svenska samhillet fordes vid mitten av 1960-talet &ven upp pa andra arenor,
t.ex. 1 massmedia, inom fackforeningsrérelsen och i de politiska partierna.!2

Detta nyviéckta intresse for invandrarnas stéllning i det svenska samhaéllet
sammanf6ll med en markant 6kning av invandringen. Nettoinvandringen &ren
1964—-1967 var i genomsnitt 28 000 personer per ar, vilket var mer dn en for-
dubbling jamfort med borjan av 1960-talet. Nu 6kade dessutom tillstrom-
ningen av invandrare fran Sydeuropa och Balkan, medan den nordiska
invandringens relativa betydelse minskade. Sverige hade fortfarande organise-
rad arbetskraftsoverforing fran flera sydeuropeiska linder, men pa samma sétt
som under 1950-talet bestod den Overvdgande delen av invandringen av

11 Begreppet “denizens” forklaras i kap. 1, s. 21.

12En tidningsdebatt om invandrarnas situation i landet startade med artikeln “Utlinnings-
problemet i Sverige” i Dagens Nyheter pa hosten 1964. Artikelforfattare var David Schwarz, som
kom att bli en viktig invandrarpolitisk debattor under flera decennier framéat. For en god 6verblick
gver de olika argument som i den tidiga 1960-talsdebatten framfordes av Schwarz och andra skri-
benter, se Roman, 1994, s. 14 ff.
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enskilda minniskor som beslutat sig for att séka jobb pa den svenska arbets-
marknaden. Det radde i princip fri invandring till Sverige. Visserligen fanns
det en regel om att utomnordiska medborgare skulle ha arbetstillstand ordnat
redan vid inresan, men i praktiken var det fullt mojligt att resa in i landet som
turist for att pa ort och stélle soka sig ett arbete. Viseringsskyldigheten hade
efter kriget slopats for de flesta europeiska ldnder. Nar man vil kommit till
Sverige var det en relativt enkel procedur att hitta ett erbjudande om anstéll-
ning och sedan ansdka om arbetstillstand.!3

Vid 1960-talets mitt borjade kritik att framforas mot den sa kallade turis-
tinvandringen, inte minst inom fackforeningsrorelsen. Facket krdvde nu en
reglering av invandringen. Argumenten for en reglering var flera. Den fria
invandringen utgjorde ett hot mot den ekonomiska strukturomvandlingen pa
den svenska arbetsmarknaden. En fri och omfattande invandring innebar
vidare att utlindska arbetare exploaterades pa arbetsmarknaden. Invandrarna
tenderade att koncentreras till laglonebranscher. De var dven missgynnade pa
bostadsmarknaden. Risken var att det i Sverige skulle komma att utvecklas ett
“utldnningsproletariat”. Med en fortsatt stor och fri arbetskraftsinvandring
fanns det dven en uppenbar risk fér motsittningar mellan svenskar och utlén-
ningar savil pa arbetsmarknaden som i det Gvriga samhéllet.!4

Vid forhandlingar med regeringen sommaren 1965 férordade bade Lands-
organisationen (LO) och Arbetsmarknadsstyrelsen (AMS) ett stopp for den sa
kallade turistinvandringen. Svenska arbetsgivareféreningen (SAF) ansag
emellertid att invandringen dven fortséttningsvis skulle vara fri.!5 Regeringen
gick pA AMS och LO:s linje och beslutade senare samma ar om skérpta reg-
ler. Utomnordiska medborgare som ville arbeta i Sverige maste fortsittnings-
vis ordna med arbetstillstand redan i sitt hemland. Efterlevnaden av de nya
reglerna fungerade emellertid bristfilligt och spontaninvandringen fortsatte.
Ar 1967 beslutade regeringen dirfor att gi ett steg lingre och skirpa lagen.
Utlanningslagen fran 1954 medgav att anpassningar gjordes utifrén situatio-
nen pa arbetsmarknaden, och genom en éndring i utlinningskungorelsen for-
bjods nu myndigheterna att bevilja tillstdnd &t utomnordiska medborgare efter

13 Lundh & Ohlsson, 1994.

14 1bid., s. 78 ff; Beiming, 1988.

15 Det fortjénar att papekas att det samtidigt med kritiken mot den s kallade turistinvandringen
fanns ett stod for organiserad Sverforing av arbetskraft. Den av regeringen tillsatta arbetsmark-
nadsutredningen rekommenderade i sitt betdnkande 1965 att staten skulle fora en aktiv rekryte-
ringspolitik for att gora det mojligt att bibehalla en oférandrat hog invandringsniva. Under somma-
ren och hosten 1965 fordes ockséd forhandlingar mellan inrikesdepartementet, AMS, LO och SAF
om satsningar pa organiserad invandring av utldndsk arbetskraft. AMS fick mandat att organisera
kollektiv dverforing av utomnordisk arbetskraft, men arbetstillstind maste ordnas i férvig. Arbets-
kraftsavtal slots aret darpa med Jugoslavien och Turkiet, dar det upprittades rekryteringskontor
(Lundh & Ohlsson, 1994, s. 81, SOU 1974: 69, s. 47).
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inresan.!6 Sverige hade infort reglerad invandring. Det &r ocksa hiar min ana-
lys av invandrarpolitikens malformuleringar pa allvar kan ta sin borjan.

Invandrarpolitikens etablering 1968—75

Jag skall borja med att analysera den offentliga debatt som sd smaningom
ledde fram till riksdagens beslut 1975 om inrdttande av en sammanhallen
invandrar- och minoritetspolitik. Analysen inleds med den proposition som
regeringen presenterade pa hosten 1968, ett ar efter regeringens beslut om
reglering av invandringen. Har kommer 4ven att relateras vad som sades om
invandrares integration i Utldnningsutredningen som presenterade sitt slutbe-
tinkande 1967. Vidare kommer utrymme att ges for Invandrarpolitiska utred-
ningen (IU) som tillsattes av regeringen &r 1968 och som presenterade sitt
slutbetidnkande 1974. 1U:s betidnkande lag till grund for regeringens proposi-
tion om inréttande av en sérskild invandrar- och minoritetspolitik, som riks-
dagen alltsé stéllde sig bakom aret déarpa. Det dr dessa dokument som ligger
till grund for analysen av den offentliga diskursen under invandrarpolitikens
etableringsfas.

Invandrarpropositionen 1968

I regeringens proposition 1968 upphojdes den jamlikhetspraxis som tidigare
mer oreflekterat och kortsiktigt hade géllt invandrarnas situation pa arbets-
marknaden till att bli den princip som skulle vigleda instillningen till invand-
rare pa alla samhéllsomraden och pé lédngre sikt. Man kan séga att invandrar-
nas villkor fran att ha varit nédstan enbart en arbetsmarknadsfraga nu blev en
allmén vélfirdspolitisk fraga. Nu lyftes invandrares “mojlighet att leva péa
samma standardnivd som den inhemska befolkningen” fram som en central
malséttning.!” Inrikesminister Rune B. Johansson konstaterade att det pa
arbetsmarknaden redan géllde en princip om jamlikhet:

Sedan ldnge uppritthalls den principen pad den svenska arbetsmarknaden att
utlandsk arbetskraft skall atnjuta lika goda anstéllningsférhallanden som svensk
arbetskraft. Principen garanteras genom att anstdllningsférmanerna provas i
drenden om arbetstillstind. Bevakning sker emellertid ockséd genom lontagarnas
organisationer, som har mojlighet att med olika medel forsékra sig om att den
utlindska arbetskraften far kollektivavtalsenliga eller eljest sedvanliga avlo-
ningsformaner for det arbete som utfors. 18

Men jamlikhetsprincipen géllde inte enbart arbetsmarknaden: ”’[p]rincipen
aterspeglar en vidare syn pa utldnningar i Sverige, ndmligen den att de skall fa

16 Oberg, 1994, s. 57.
17 Proposition 1968:142, s. 1.
I8 Ibid., 5. 97.
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mojlighet att leva under samma betingelser som den inhemska befolkningen,
dvs. ha samma levnadsstandard”.!® Det var tydligt att ett marshallskt integra-
tionsmal om att frimja allas tillgang till en viss standardnivd dven omfattade
invandrarna.

Jamlikhetsprincipen kopplades vidare samman med kontrollen av invand-
ringen. Regleringen av invandringen sags som en nédvindig forutsittning for
mélet om jdmlikhet mellan invandrare och infodda, eller med inrikesminis-
terns ord, ”’[glarantier for att kravet pa lika standard skall kunna upprétthallas
kan enligt min mening inte skapas utan en forhallandevis ingdende prévning
av invandringen’.20

Invandringen maéste for det forsta samordnas med situationen pa arbets-
marknaden, s& att man kunde uppritthélla lika villkor mellan invandrade och
infédda. Tillstandsprévningen skulle nu inte enbart handla om att se till att de
invandrare man tog emot faktiskt hade en anstéllning ordnad innan de anlénde
till Sverige. Dérutover skulle man bedéma utsikterna for anstillning pa lite
langre sikt. Det gillde att motverka att invandrare rekryterades till utpriglade
lagloneyrken och till verksamhetsomradden som var sérskilt kédnsliga for kon-
junktursviangningar eller dar riskerna for nedldggning eller driftsinskriank-
ningar var sirskilt stora.2!

Vidare skulle vid invandringskontrollen hiansyn tas ocksa till ldget pa den
svenska bostadsmarknaden. Som en f6ljd av efterkrigstidens bostadsbrist
bodde ménga av arbetskraftsinvandrarna i undermaliga bostdder. Inrikesmi-
nistern konstaterade att det fanns tendenser till "utldnningskvarter av slumka-
raktédr” sdrskilt i de stora stdderna.22 Om inte bostadssituationen togs i beak-
tande fanns det enligt honom en pataglig risk for att “utldnningarna kommer
att bilda ett bostadsproletariat”.23 Det var tydligt att sjdlva invandringskon-
trollen @ven hér sdgs som ett viktigt styrinstrument. Kravet maste vara att
bostadsfragan var 16st innan inresetillstind kunde ldmnas. Inrikesministern
understrok att samma krav pa boendemissig standard maste stillas for
invandrarna som for den inhemska befolkningen. 24 Invandringen borde riktas
till omraden dér det fanns bostéder, eller s& maste det skapas garantier for att
arbetsgivarna sag till att godtagbara bostdder fanns tillgéngliga.

19 Proposition 1968:142, s. 97.

20 Tbid.

21 En mer noggrann invandringskontroll motiverades #ven med utgangspunkt frdn den inhemska
arbetskraftens “marginalgrupper” (kvinnor, dldre och handikappade). I propositionen betonades att
invandringen inte fick motverka arbetsmarknadspolitiska malsdttningar att bereda dessa grupper
sysselsittning pa den svenska arbetsmarknaden (Ibid., s. 98).

22 Ibid., s. 112.

23 Ibid., s. 98.

24 Bostad av tillfillig eller provisorisk art kunde bara godtas nir det gillde utlinningar som
skulle vistas tillfalligt i Sverige “t.ex. for tillfilliga eller klart tidsbegriansade arbeten under hogst
nagot ar”. En invandrare skulle tillatas att ta med sin familj endast om ldmplig familjebostad fanns
tillganglig (Ibid., s. 113).
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Kontrollen av invandringen skulle sammanfattningsvis ge forutséttningar
for att skapa jimlikhet mellan invandrare och infédda. Det gillde, som inri-
kesministern senare uttryckte det i riksdagsdebatten, att genom regleringen
forhindra “import av arbetsloshet och import av bostadsslum™.25

Invandrares specifika behov

Invandrare ingick nu tydligt i vilfirdsstatens integrationsmal — de skulle fa
del av samma standard som den infodda befolkningen. D& detta vil &r kon-
staterat dr fragan hur staten betraktade invandrarna i termer av vélfirdsmotta-
gare. Var det tillrdckligt att invandrarna fick tilltrade till de allmidnna val-
fardspolitiska resurserna, eller krdvdes i vissa fall sérskilda &tgdrder som
enbart riktades till invandrare? I propositionens sammanfattning av de vikti-
gaste forslagen kan man lédsa f6ljande:

Utlédnningsfragor skall enligt forslaget handldggas av de vanliga fackmyndighe-
terna inom omraden dér utldnningar 4r i huvudsak jamstéllda med svenska med-
borgare, t.ex. inom undervisningen, hilso- och sjukvarden och socialvéarden.
Ovriga utlanningsfragor skall handliggas av en central utlinningsmyndighet.26

Av citatet framgar att det betrdffande “utlinningarna” (det vill sdga
invandrarna) for det forsta fanns fragor diar de var ”jamstédllda” med svenska
medborgare. Detta kan tolkas pa tva sétt. Det kan dels innebéra att utlindska
medborgare inom vissa omraden i princip hade samma rittigheter som
svenska medborgare. Det kan emellertid dessutom tolkas som att invandrare
inom vissa omrdden hade behov som i princip var desamma som for infédda.
P& de omraden déir invandrare och infédda saledes var jamstillda, borde prin-
cipen vara att de géngse fackmyndigheterna tog hand om invandrares behov
pa samma sétt som de infodda svenskarnas. Invandrarna skulle med andra ord
ingd i den generella svenska vélfardspolitikens géngse behovskategorier.

Men i citatets sista mening framkommer att det for det andra dven fanns
”gvriga utldnningsfragor”, det vill sdga fragor dir invandrare inte var jim-
stillda med den infédda befolkningen. Dessa fragor borde tas om hand av en
sdrskild utlinningsmyndighet. Den myndighet som man hér hénvisar till var
det blivande Invandrarverket, som regeringen i samma proposition foreslog
inrédttandet av. Men vad ingick da ndrmare bestdmt i dessa “§vriga utlinnings-
fragor”? Vad var det som det nya Invandrarverket skulle dgna sig at? [ propo-
sitionen klargjordes att de tillstinds- och kontrollfrigor som tidigare hand-
lagts av Utlanningskommissionen nu skulle foras éver till det nya verket. Men
vid sidan om dessa uppgifter skulle den nya myndigheten ocksa fa “ett avse-
virt annat verksamhetsomrade &n nu”:

Vid sidan av tillstands- och kontrollfragor skall en huvuduppgift f6r myndighe-
ten sdlunda vara att att handldgga anpassningsfragor som avser bl.a. samordning

25 Riksdagsprotokoll 1968:44 (FK), s. 89.
26 Proposition 1968:142, s. 2.
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av anpassningsinsatserna, uppf6ljning av anpassningsproblemen och bevakning
av utvecklingen pa anpassningsomradet.2’

Citatet antyder att regeringen ringat in ett omrade dér invandrare hade
behov som var specifika i férhallande till den 6vriga befolkningen, som darfor
borde handldggas av en sérskild myndighet. Men citatet vicker fler fragor dn
det ger svar. Vad innebar egentligen det omrade som hir gavs bendmningen
“anpassning”? Vad var det for insatser som staten borde vidta for att hand-
lagga ”anpassningsfragorna”?

Om man granskar den offentliga diskursen under denna tid framgér att
ordet “anpassning” tycktes ha etablerats som ett samlingsnamn for frdgor om
invandrarnas specifika behov i det svenska samhéllet.28 Utldnningsutred-
ningen konstaterade t.ex. i sitt betdnkande ar 1967 att ”’[e]n mycket stor del av
invandrarna stélls [...] infor specifika anpassningsproblem. Dessa problem har
framfor allt sin grund i att de saknar kéinnedom om Sverige och svenska for-
hallanden, att de inte talar eller forstar svenska, eller att de kommer fran en
miljo som socialt, kulturellt eller religiost skiljer sig fran miljén i Sverige”.2°
Utredningen betecknade sprakfrdgan som den forsta forutséttningen for att en
invandrare skulle kunna anpassa sig i samhéllet. Skoloverstyrelsen hade hos-
ten 1965 for forsta gdngen erbjudit avgiftsfri sprakundervisning i svenska for
invandrare. Ytterligare en “anpassningsinsats” som samma ar vidtagits var
utarbetandet av en handbok om utlédnningars réttigheter och skyldigheter som
hette Ny i Sverige. Utldnningsutredningen rekommenderade en noggrann
undersokning av det svenska samhillets formaga att svara mot de specifika
behov som invandringen forde med sig. 30

Det som bendmndes “anpassningsfragor” handlade alltsi om behov som
hingde samman med invandrarnas situation som nykomlingar i ett land vars
sprak, samhéllsstruktur och kulturella traditioner var annorlunda fran vad de
var vana vid. Men inom ramen for det nya anpassningsbegreppet behandlades
nu ocksé fragan om statens forhallande till invandrarnas etniska och kulturella
tillhorigheter. En aktér som intressant nog var tidig med att ta upp denna
aspekt var fackfoéreningsrorelsen. LO vinde sig 1967 i en sérskild skrivelse
till regeringen med uppmaning om att tillsétta en “’stor, allsidig och forutsitt-
ningslos” utredning om de sprakliga, etniska och konfessionella minoriteter

27 Proposition 1968:142, s. 2.

28 T Invandrarutredningens betinkande nistan tio ar senare hivdas ocksa att termen “anpassning”
ar 1965 anvéndes i riksdagen for forsta gdngen “som en samlingsbeteckning for olika foreteelser
som hinger ihop med invandrarnas sociala och kulturella situation” (SOU 1974:69, s. 47).

2930U 1967:18, s. 165.

30 Ibid., s. 166 f. Det fortjanar att nimnas att Utlinningsutredningen dven ansdg att man vid
sjdlva invandringskontrollen skulle ta i beaktande huruvida samhillet hade mgjligheter att mota
invandrarnas specifika anpassningsproblem (SOU 1967:18, s. 174). I propositionen aret dirpa
menade dock inrikesministern att en invandringsreglering utifran liget pa arbetsmarknaden var fullt

tillrécklig for att trygga samhillets mojligheter att tillgodose invandrarnas olika typer av behov
(Proposition 1968:142, s. 99).
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nas situation.3! | riksdagen yrkades samma ar i tva socialdemokratiska motio-
ner pd “en utredning av de principiella riktlinjerna fo6r statsmakternas hand-
lande i fragor berérande invandrande minoritetsgruppers strdvan att bevara sin
sprakliga kulturella och religiosa egenart”. Statsutskottet stdllde sig bakom
motiondrernas krav.32

Politiska stillningstaganden efterlystes alltsé, inte bara till hur man skulle
bemoéta de nyanldnda invandrarnas mer 6vergdende behov, utan dven till hur
samhiéllet pé lite langre sikt skulle foérhélla sig till invandrarnas “olikhet” ur
etnisk, kulturell, religios och spraklig beméirkelse. Fragan var med andra ord
var Sverige borde placera sig pa skalan 6ver statens mojliga forhéllningssétt i
den analysmodell som jag formulerade i inledningskapitlet, se figur 5 pé sidan
33. Formulerades den nationella gemenskap som invandrarna borde integreras
i enligt en etnisk eller en civil forstaelse (den vertikala dimensionen i figu-
ren)? Och vilken politisk strategi forordades — skulle staten aktivt framja
invandrares mojligheter till kulturbevarande eller inte (figurens horisontella
dimension)?

Dessa fragestillningar behandlades i den offentliga diskursen under rubri-
ken “anpassningsfragor”. Vid behandlingen av Utldnningsutredningens
betinkande understrok sa gott som alla remissinstanser att det var nodviandigt
med vidgade insatser fran statens och kommunernas sida for att underlitta
invandrares “anpassning”. Manga framforde dven yrkanden pa tillsdttandet av
en ny utredning uteslutande om “anpassningsfragorna”.33

Deklarerade regeringen nagon uppfattning om statens forhéllningssatt
gentemot etnisk olikhet? I propositionen ar 1968 kunde inrikesminister Rune
B. Johansson meddela att regeringen nyss tillsatt en sdrskild utredning f6r att
kartldgga anpassningsproblemen och foresld lampliga atgérder. I direktiven
till utredningen framholl regeringen att ’[s]lamhéllet bor ta pé sig ett ansvar
for att utlanningen far den sérskilda service som [...] beh6vs under den forsta
tiden efter hans inflyttning i Sverige”.34 Framfor allt gédllde det kunskaper i
svenska spraket och vigledning om det svenska samhillet. Vidare maste det
vara ett medvetet mal att frimja kontakten mellan invandrare och O6vrig
befolkning:

Om invandraren avser att bosétta sig i Sverige for gott, ar det angelédget for savil

honom som samhdllet att han s till vida smélter in i befolkningen att han i det
langa loppet inte kénner sig frimmande i samhillet. Det maste vara ett klart och

3110, 1967. Jfr Ahlvarsson, 1967.

32 Motion 1967:137 (FK); Motion 1967:175 (AK); Statsutskottets utlatande nr. 11 &r 1967, s. 9.

33 Det var tydligt att en 16sning av “anpassningsfrigorna” betraktades som angeligen. I proposi-
tionen konstaterades att ’[a]v de synpunkter som utredningen har lagt fram har fragan om invand-
rarnas anpassning i det svenska samhillet dgnats den ojamforligt storsta uppmirksamheten i
remissyttrandena”. Flera remissinstanser uttryckte dven missndje over att “anpassningsfragorna”
behandlats bristfélligt av Utlanningsutredningen (Proposition 1968:142, s. 47; s. 106.).

34 Proposition 1968:142, s. 107.
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medvetet mal for samhéllet att medverka till att invandrare av olika nationellt
ursprung inte blir isolerade befolkningsgrupper som avskidrmas fran befolk-
ningen i ovrigt.33

Inrikesministern hade dédrmed antytt vilket ansvar vélférdsstaten hade for
att invandrare skulle bli delaktiga i den svenska demosgemenskapen: insatser
maste goras for att invandrarna fick kunskaper i spraket, samhillssystemet
och for att de i forhallande till 6vrig befolkning inte isolerade sig i sérskilda
grupper.

Men hade staten ocksa ett ansvar for att stédja invandrarnas mojlighet att
bevara sin kulturella identitet, om de sa 6nskade? Inrikesministern menade att
en “annan sida av anpassningsfragan” handlade om samhéllets ansvar for att
tillgodose “invandrares Onskan att vidmakthalla kontakten med sitt
ursprungslands sprdk och kultur”.3¢ For de invandrare som dnnu inte tagit
stdllning till om de skulle stanna i Sverige permanent var det viktigt att fa till-
félle att halla kontakt med hemlandets sprak och kultur. P& s& vis hade de
mojlighet att fritt vélja mellan att stanna i Sverige och att atervinda. Men
inrikesministern uteslot inte att stod for kulturbevarande kunde bli aktuellt
aven for de invandrare som valde att bosétta sig hiar permanent:

I vilken mén det svenska samhillet bor skapa eller pé annat sétt fraimja mojlig-
heter f6r invandrare, som bositter sig hir for gott, att bevara sina traditioner och
sitt kulturarv 1 ovrigt bor i forsta hand bedémas mot bakgrund av deras egna
onskemal. Initiativ inom detta omrade bor utga fran dessa grupper sjilva.3’

I den utstrdckning som invandrarna faktiskt efterfragade statligt stod for
kulturbevarande var det alltsé inte uteslutet att sédana atgérder kunde ténkas
bli aktuella. Regeringen holl med andra ord méjligheten 6ppen for att man i
Sverige kunde infora dtgirder som i vart analysschema skulle placera sig nira
en sé kallad mangkulturell politik. Inrikesministern 6verlimnade emellertid at
den nytillsatta utredningen att ndrmare undersoka vilket behov av och intresse
for denna typ av stéd som fanns hos invandrarna i Sverige.38 Utredningens
kartlaggning av invandrares sérskilda anpassningsproblem borde enligt
honom dessutom omfatta ”ocksa etablerade etniska och religiésa minoriteters
problem”. Samernas situation skulle inte behandlas i detta sammanhang, men

35 Proposition 1968:142, s. 107.

36 Tbid. Nagra remissinstanser hade i sina yttranden diskuterat frigan om invandrarnas stillning i
det svenska samhillet med anvindande av begreppen “assimilering” och “integrering”. Inrikesmi-
nistern menade i propositionen att ”[fJrdgan om inriktningen av anpassningsatgédrderna bor frigéras
fran dessa begrepp” (Ibid., s. 106), en uppmaning som han i direktiven dven riktade till den nytill-
satta Invandrarutredningen (SOU 1974:69, s. 450).

37 Proposition 1968:142, s. 107.

38 Utredningen borde for denna del av uppdraget scka kontakt med olika invandrarorganisatio-
ner samt tillgodogora sig de erfarenheter som samlats av den sé kallade Arbetsgruppen for invand-
rarfragor (SOU 1974:69, s. 449).
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i ovrigt ankom det pa utredningen “att prova vilka minoritetsproblem som
lampligen bor tas upp i detta ssammanhang”.39

Vad gillde da spanningen mellan riktade och allménna atgirder? Inrikes-
ministern menade att hinsyn maste tas till den vergripande organisationen av
vélfardspolitiken:

En synpunkt som [...] méste tilliggas betydelse i detta sammanhang ar att vara
vélfardsanordningar har generell utformning och att utrymmet for speciella
anordningar avpassade for sérskilda grupper &r férhéllandevis begrinsat, bl.a. av
ekonomiska skél. Den anpassning till valfirdssystemet som darfor dr nodvéndig
for den inhemska befolkningen maste gilla 4ven de invandrade grupperna.40

Man maste alltsé ta hinsyn till den generella vélfiardspolitiken. En rikt-
punkt for utredningens arbete borde enligt inrikesministern vara “att samhil-
lets anpassningsédtgirder byggs in i samhillets allmidnna vélfirdsanordningar
for befolkningen. Speciella atgidrder enbart for att tillgodose invandrares
behov bor inte foreslas utan att andra vigar visar sig stingda”.4! Atgirder som
enbart riktades till vissa invandrargrupper skulle s& 1dngt mojligt undvikas.
Det argument som han hénvisade till var emellertid inte det som handlade om
risken for stigmatisering. Istdllet antyddes att sdrskilda vilfirdsanordningar
for olika invandrargrupper borde undvikas eftersom det kunde riskera att bli
samhéllsekonomiskt dyrbart. Slutsatsen blir darfor att spéanningsforhallandet
mellan allménna och riktade atgirder inte explicit uppmérksammades i rege-
ringspropositionen.42

Invandrarutredningen 1974

Invandrarutredningen (IU) presenterade sitt slutbetdnkande pa hosten 1974.
Utredningen hade kartlagt invandrarnas behov i det svenska samhillet och
lade nu fram ett forslag till en sammanhallen “invandrar- och minoritetspoli-
tik”, vars vigledande malséttningar skulle vara jamlikhet, valfrihet och sam-
verkan.

Jamlikhetsmalet innebar att arbetet méste ga vidare med att “skapa likvér-
diga levnadsvillkor for invandrargrupper och den 6vriga befolkningen i lan-
det”.43 Den marshallska utgdngspunkt som redan lagts fast genom beslutet om
utlanningspolitiken 1968 gillde med andra ord fortfarande. Invandrare skulle

39 S0U 1974:69, s. 449.

40 Proposition 1968:142, s. 107.

41 Ibid., s. 108.

42 Inte desto mindre innebar propositionen de facto att sirskilda anordningar inrittades for
invandrare. Aret déirp startade Invandrarverket sin verksamhet, som vid sidan av medborgarskaps-
och tillstandsfragor hade att handldgga de invandrarspecifika anpassningsfragor. Till den sdrskilda
invandraradministration som byggdes upp under denna tid kan &ven ndmnas invandrarbyraer i
kommuner med manga invandrare.

43'S0U 1974:69, s. 94.
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”ges mojlighet till en levnadsstandard som motsvarar den som den Gvriga
befolkningen har”.44

En viktig aspekt av utredningens forslag var dven att man nu tagit klar
stdllning betriffande statens forhallningssitt till invandrares etniska och kultu-
rella tillhorigheter. Utredningens forslag till politiska riktlinjer praglades av
ett minoritetspolitiskt férhallningssdtt. Utredningen menade att jamlikhets-
maélet inte enbart innebar en strivan efter att invandrare skulle uppna jamlik
standard i socio-ekonomiska termer. Dessutom gillde malet att det borde rada
lika villkor ocksa i fraga om kulturella nyttigheter; [i] jamlikhetsmalet ligger
dven att de sprakliga minoriteterna bor fa tillgang till information, utbildning
och kultur som motsvarar det utbud som kommer majoritetsbefolkningen till
del”.45 Detta innebar for det forsta att invandrarna skulle ges tilltrdde till den
kultur som préiglade majoritetssamhdllet:

Invandrarna bér genom grundldaggande utbildning i svenska spraket ges mojlig-
heter att anpassa sig till och verka i det svenska samhillet, och genom olika
atgdrder bor sociala och sprakliga hinder undanréjas for invandrarna att ta del av
det svenska utgbildningsvisendets utbud och svensksprakiga kulturyttringar.46

For det andra innebar jdmlikhetsmalet ocksa att invandrarna skulle ges
mojlighet att upprétthélla ”sina egna” kulturella sdrarter:

Det &r viktigt att faststdlla att lika villkor pa kultur- och utbildningsomradena
emellertid ocksé innebir att invandrarna och deras barn genom samhaillsinsatser
skall ges reella forutsittningar att bibehalla det egna spraket, utéva kulturell
egenverksamhet och uppritthalla kontakt med ursprungslandet, pd samma sitt
som majoritetsbefolkningen kan bevara och utveckla sitt sprak och sina kultu-
rella traditioner.47

Staten hade saledes ett ansvar for att ge invandrare tillgang bade till den
kultur som préglade majoritetssamhéllet och till den “egna” minoritetskultu-
ren. Man skulle frimja savil en kulturell tillhorighet till det kollektiv som vi
betecknat som demos och till det som vi kallat for etnos.

Uppmirksammade da utredningen spédnningsférhallandet mellan demos
och etnos? Det dr svért att finna négra resonemang som tyder pé det. Att
invandrare gavs mojligheter att bevara sina kulturer sags snarast som en forut-
sdttning for integration till demos: ”Minoritetspolitiken bor — for att uppfylla
jamlikhetsmélet — syfta till att ge medlemmar av sprékliga minoritetsgrupper
mojlighet att inom ramen for en intressegemenskap som omfattar hela det
svenska samhillet uppritthalla och skapa respekt for egen spraklig och kultu-
rell identitet.”48

44 SOU 1974:69, s. 94.
45 Tbid., s. 95.

46 Tbid.

47 Tbid., s. 95.

48 Tbid.
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I det sdrskilda valfrihetsmalet angavs vidare att ett aktivt stod for kulturbe-
varande syftade till att ge invandrare mojlighet att vdlja mellan det vi kan
kalla for en egen “etnoskultur” och en svensk ’demoskultur’:

Valfrihetsmalet innebir att medlemmar av sprékliga minoriteter som &r bosatta i
Sverige genom samhdllsinsatser skall ges mojlighet att sjdlva vélja i vilken grad
de skall bibehélla och utveckla den ursprungliga kulturella och sprékliga identi-
teten, och i vilken grad de skall uppgé i en svensk kulturell identitet. Detta forut-
sétter att de olika invandrargrupperna far ekonomiskt och annat stod for att
utveckla kulturell egenverksamhet, och att det allménna kulturutbudet i Sverige
bittre svarar mot de behov som uppkommit genom invandringen.49

Valfrihetsmalet aktualiserar fragan hur utredningen egentligen sag pa for-
hallandet mellan etnos och demos. Innebar valfriheten att invandrare och
minoriteter skulle kunna vdlja bort tillhorigheten till den svenska medborgar-
gemenskapen for att helt ga upp i en etnisk gemenskap? Eller handlade valfri-
hetsmalet enbart om att klargora att invandrare inte skulle kunna tvingas att
assimilera sig till majoritetsbefolkningens kulturella identitet — det vill sdga
till en svensk nationell gemenskap forstadd i etniska termer? Det skulle i sa
fall innebéra att man inte maste anamma en svensk “etnoskultur”, men vil en
svensk ’demoskultur”.

Utredningen gav inte nagra ytterligare svar pa dessa fragor férutom de
formuleringar som citerats ovan. Ddrmed 6ppnade man som vi skall se senare
for olika tolkningar och en langdragen debatt om “valfrihetsmalets innebord”.
Vad som hade klargjorts av U pa ett tydligt sétt var emellertid att staten hade
ett sdrskilt ansvar for att invandrarna fick moéjlighet att bevara sin kulturella
olikhet i det svenska samhillet. Vilfirdsstatens sociala rittighetsskikt hade
ddrmed kompletterats med en ny slags nyttighet, ndmligen minoriteters ratt
till stod for att kunna upprétthalla “’sina” kulturer.

Slutligen formulerades ett sirskilt samverkansmal for invandrar- och mino-
ritetspolitiken. Utredningen beskrev malet pa foljande sitt:

Samverkansmdlet innebér att en fruktbarande samverkan b6ér komma till stand
mellan invandrar- och minoritetsgrupperna och majoritetsbefolkningen. Sam-
verkansmalet inbegriper dven dmsesidig tolerans och solidaritet mellan invand-
rare och den inhemska befolkningen. Detta forutsétter att de olika minoritets-
grupperna blir, och upplevs som, likvérdiga parter i samhillet, vilket i sin tur
bl.a. forutsitter att de ges stod att bilda egna organisationer och ge uttryck for
asikter genom egna pressorgan. Samverkansmaélet innebér vidare att invandrarna
bor engageras for svenska samhillsfragor och att det skall bli littare fér dem att
aktivt delta i det svenska politiska och fackliga arbetet.50

Samverkansmalet uttryckte en strdvan att géra invandrare till en integrerad
del av det svenska samhéllet. Som framkommer i ovanstdende citat 1&g beto-
ningen pa kontakter och samverkan mellan olika kollektiv. Man kan hir ana

49 SOU 1974:69, 5. 95 f.
50 Tbid., s. 96.
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en aterspegling av tdnkandet bakom den typiska svenska korporativa
beslutsmodellen, diar medborgarnas &sikter 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 “likvérdiga parter” i det svenska samhillet. De skulle
ges mojlighet att via det egna organisationsvidsendet mobilisera och foretrida
sina medlemmarnas intressen i férhandlingar med staten. Vi skall i nésta
kapitel ndrmare studera vilka olika roller som invandrarorganisationerna for-
utsattes spela for att bidra till uppnéendet av de invandrarpolitiska malen
jamlikhet, kulturell valfrihet och samverkan. Har rdcker det med att konstatera
att samverkansmalet uttryckte en stridvan, inte bara efter att invandrare skulle
erhalla en likvirdig social och kulturell standard som de infédda, utan dven att
de skulle uppné jamlika mojligheter till makt och inflytande i det svenska
sambhéllet.5!

Vidare uttryckte det foreslagna samverkansmalet statens ambition att aktivt
fraimja omsesidig tolerans och solidaritet mellan infodda och invandrade. Hér
framstod dessutom den infédda befolkningen som en relevant malgrupp for en
typ av riktade invandrarpolitiska atgirder, ndmligen information. Utredningen
foreslog att man skulle rikta sig till den svenska majoritetsbefolkningen med
sdrskilda informationsinsatser for att 6ka dess kunskaper om de invandrare
och minoriteter som nu levde i Sverige. Det gillde, med utredningens ord, att:

...0ka forstaelsen for ménniskor av annat ursprung, sa att intressegemenskapen
mellan invandrar- och minoritetsgrupperna och befolkningen i allménhet kom-
mer till uttryck och intressekonflikter pa nationella eller sprékliga grunder kan
undvikas. Dérvid bor invandringens positiva kulturella effekter uppmérksam-
mas.>2

Sammanfattningsvis uppmirksammade utredningen inte att den maélfor-
mulering som man foreslog for invandrarpolitiken skulle rymma négot span-
ningsforhdllande mellan etnos och demos. Uppfattningen var istillet snarast
att en politik som underlét att aktivt stodja invandrares mgjligheter till kultur-
bevarande riskerade att motverka integration till demos. Mojligheter att upp-
ratthalla sin kulturella tillhorighet definierades som en del av jamlikhetsmélet.
Utredningen tog ddrmed stillning for en politik som ndrmade sig den méng-
kulturella strategin i vart analysschema pa sidan 33 (figur 5).

Invandrarpolitikens malgrupp

Vad gillde dé betriffande den principiella spanning som jag identifierat mel-
lan en politik som dr allmén (som giller ~alla”) respektive en politik som spe

51 Samverkansmélet hade dven en internationell aspekt — det innebar att invandrings- och
utvandringslénder i 6kad grad borde samverka i olika fragor (SOU 1974:69, s. 96).
52 Ibid., s 96.

92



Att frdmja integration via invandrarpolitik

cifikt riktar sig till invandrare? Var detta ndgot som uppmérksammades i [U:s
overvdganden? Och vad var egentligen kriteriet for att identifiera invandrare
som sérskild malgrupp, det vill sdga, vad var det for behov som man diarmed
ringade in?

Om man bortser fran att infédda svenskar alltsa identifierades som en mal-
grupp for invandrarpolitiska informationsinsatser, utmirktes den nya sam-
manhéllna invandrar- och minoritetspolitiken just av att den ringade in en
befolkningskategori vars behov var specifika i férhallande till den infodda
befolkningen. P4 samma sétt som antytts i 1968 ars proposition menade [U att
dessa behov var av tvéd slag. Det fanns dels den typ av behov som héngde
samman med att vara ny i det svenska samhillet, dels det slags behov som var
forknippat med att ha en annan kulturell tillh6righet 4n majoriteten av befolk-
ningen.

Detta innebar inte att alla som tillhérde kategorin invandrare nodvandigtvis
delade bada dessa behov. Utredningen papekade att det enbart i begrinsad
omfattning var samma personer som skulle komma i fraga for &tgérder som
syftade till att mota dessa bada behov:

Manga medlemmar i minoritetsgrupper har passerat de akuta anpassningssvarig-
heterna i samband med invandringen och &r ur social synpunkt vl integrerade i
det svenska samhéllet. Daremot upplever de ofta sin kulturella och sprakliga
miljo som avvikande fran den som priglar majoritetssamhillet. For manga nyli-
gen invandrade personer kan & andra sidan de sociala anpassningsproblemen ha
en mycket stor betydelse.53

De behov som situationen som nyanlidnd skapade var relativt dvergaende.
De behov som hidngde samman med att tillhéra en kulturell minoritet var dar-
emot permanenta. Det &r intressant att hir notera att den kulturella minoritets-
situationen av utredningen tydligt definierades som en invandrarfriaga. Utred-
ningen papekade sjdlv att en sddan sammankoppling mellan invandrar- och
minoritetsfragor inte skulle vara mojlig att gora i ménga andra ldnder “dér
etniska eller sprakliga problem sedan ldnge har ingétt i det politiska monst-
ret”. Men i1 Sverige fanns det enligt [U tydligt en sddan koppling:

Eftersom de grupper som numera kan betraktas som “etablerade minoriteter”
(t.ex. judar och ester) ursprungligen &r invandrargrupper behandlar IU i detta
betdnkande invandrar- och minoritetsfrigor som delar av ett och samma proble-
momrade. Ett sdrskiljande av behandlingen av invandrarfragor & ena sidan, och
minoritetsfragor 4 den andra, skulle enligt IU:s uppfattning inte svara mot den
faktiska situationen i Sverige.54

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

53 SOU 1974:69, s. 93
54 bid., 5. 94.
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enligt direktiven utanfor IU:s utredningsuppdrag.55 De behov av minoritets-
politisk karaktir som aktualiserats genom efterkrigstidens invandring togs
dven som utgangspunkt for hur situationen skulle komma att se ut i framtiden:

En stor del av invandrarna kommer troligen att stadigvarande bosétta sig hér i
landet, och Sverige kommer att vid sidan av de inhemska sprakliga minorite-
terna fi nya befolkningsgrupper, som talar andra sprék &n 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 organisationsvisende
och i onskemél om samhillsstod for bevarande av den sprakliga och kulturella
egenarten.>6

Det kan tilldggas att ”den faktiska situationen i Sverige” var motiveringen
ocksa till att utredningen, som den sjdlv redovisade, ’s& genomgaende som
mojligt” forsokte tala om minoriteterna som sprdakliga, och inte nationella,
etniska eller kulturella.5? Av utredningens egen 6versikt ver de storre invand-
rar- och minoritetsgrupperna i Sverige framgick dock att det inte alltid var sa
latt att konsekvent anvidnda sig av ett sprakligt minoritetsbegrepp for att
beskriva minoriteterna i Sverige. Visserligen beskrevs déir “finsksprakiga”
och tysksprakiga” som tvd av de minoritetsgrupper som genom invandring
nu fanns i Sverige. Men for de andra grupper som omndmndes i dversikten
hade uppenbarligen andra indelningsgrunder tillimpats: religion (i fallet med
”judar’); nationalitet (utredningen ndmnde grupperna “ester”, ”greker”, “ung-
rare”, “italienare”, polacker” och ”letter”) och etnicitet (den faktor som
uppenbarligen var gemensam for den kategori som av utredningen bendmndes
”jugoslaviska grupper’).58

IU hade ringat in de behov som medlemmar i invandrarkategorin i princip
delade. Béda behovstyperna var specifika fér invandrare och hédngde inte
samman med deras ekonomiska position i samhéllet. Invandrarpolitiken syf-
tade till att méta behov som hade att géra med antingen att man var ny i det
svenska samhiillet eller att man tillhdrde en etnisk minoritet (eller bada tva
samtidigt). Ingenstans i utredningens betédnkande antyddes att en politik som
pa detta sitt sdrskilt riktades till invandrare 16pte nagon risk att skapa negativt
stigma for invandrarkategorin. Den principiella spanningen mellan allmédnna
och riktade atgérder var av allt att doma inte aktuell for utredningen.

55 Tornedalsfinnar nimns #ven som en inhemsk minoritet, men utredningen motiverar inte var-
for deras situation sedan inte diskuterades i betédnkandet (SOU 1974:69, s. 93).

56 30U 1974:69, s. 94.

57 Ibid., 5.40, 93 ff.

58 SOU 1974:70, s. 9—18. Utredningens &versikt av minoritetsgrupperna ger dven en antydan om
att en viss organisering eller “infrastruktur” inom en grupp var nddvindig for att tala om den som
en minoritet. [ beskrivningarna hade inte tagits med de invandrargrupper ”som inte har ndgon sadan
infrastruktur att det kan vara beréttigat att behandla dem som enhetliga, etniska, sprékliga eller
nationella minoriteter i Sverige”. Detta gillde t.ex. danskar, norrmén, finlandssvenskar och eng-
elsksprakiga. Jfr Giir, 1996, s. 120 ff.
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Den invandrarpolitiska propositionen och riksdagsbehandlingen

Invandrarutredningen hade lagt ett forslag till politik som innebar ett méng-
kulturellt férhallningssitt. Staten hade ett ansvar for att se till att invandrare
fick tillgang till erforderligt stod bade for assimilation till den svenska med-
borgargemenskapen (demos) och bevarande av sina etniska tillhorigheter
(etnos). Vilket bemétande fick dessa forslag i behandlingen av regering och
riksdag?

Aret efter det att IU presenterat sitt slutbetéinkande kom regeringens propo-
sition om invandrar- och minoritetspolitiken. Propositionen gav sitt stod till
det forslag till inriktning pé politiken som presenterats av IU. Invandrarmi-
nister Anna-Greta Leijon deklarerade att hon liksom utredningen tyckte att det
var naturligt att behandla invandrar- och minoritetsfrigorna som en samman-
hallen enhet.5® I propositionen konstaterades vidare att savil remissopinion
som den allménna samhillsdebatten hade visat att det fanns ”stor uppslutning
bakom IU:s synsitt”. Det betecknades som sérskilt betydelsefullt att invand-
rarnas och minoriteternas egna organisationer redovisat en huvudsakligen
mycket positiv instéllning till [U:s §verviganden och forslag.60

Aven i riksdagen riddde stor enighet kring invandrarpolitiken och dess
inriktning. Denna samsyn var ndgot som ocksa framhivdes i riksdagsdebat-
ten. Invandrarminister Anna-Greta Leijon framholl att det var glddjande att
det redan fran borjan, i invandrarutredningens arbete, och nu ocksaé i riksda-
gen, rader enighet om maélen. Det borgar for framgang for strivan att steg for
steg gora Sverige till ndgot av ett foregangsland péd invandrarpolitikens
omréde.”6!

Den principiella &siktsskillnad som &nda kunde mérkas i riksdagsdebatten
om den nya invandrar- och minoritetspolitiken skilde ut moderaterna fran
ovriga partier. Ingrid Diesen (m) uttryckte i debatten sitt stod for de invand-
rarpolitiska malformuleringarna. Hon ansag att det var sérskilt tillfredsstil-
lande att regeringen nu inte bara talar om invandrare utan ocksd om minori

59 Déremot var hon noga med att papeka att det for samerna fanns anledning att tillimpa delvis
andra bedémningar, eftersom “samerna 4r en minoritet som vésentligt avviker fran dvriga minori-
teter 1 landet” (Proposition 1975:26, s. 59). Sameutredningen tillsattes 1970. Foér en analys av
statens dominerande forestdllningar om den politiska malgruppen under olika skeden i svensk
samepolitik, se Morkenstam, 1999.

60 De invandrar- och minoritetsorganisationer som fungerat som remissinstanser for IU:s betin-
kande var: Esternas representation i Sverige, Estniska kommittén, Lettiska centralradet i Sverige,
Lettiska Hjdlpkommittén, Riksforbundet finska foreningar i Sverige, Finlandssvenskarnas riksfor-
bund i Sverige, Jugoslaviska riksférbundet i Sverige, Italienska riksférbundet i Sverige, Forenade
invandrarorganisationer i Sverige (FIOS) samt Immigrant-institutet. Vidare religidsa instanser:
Svenska kyrkans forsamlings- och pastoratsforbund, Sveriges frikyrkorad, Katolska biskopsdmbe-
tet, Riksforbundet for finsksprakigt forsamlingsarbete i Sverige, Estniska evangelisk-lutherska
kyrkan samt De ortodoxa kyrkornas samarbetsrad (Proposition 1975:26, s. 5).

61 Riksdagsprotokoll 1975:80, s. 32.
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teter”.62 Men valfrihetsmélet var enligt Diesen bara en ”ldpparnas bekinnelse”
s& ldnge man inte ocksd gav invandrare och minoriteter rétt att driva enskilda
forskolor, &lderdomshem och minoritetsskolor. Valfrihetsmalet implicerade
enligt moderaterna en ritt att vélja andra alternativ 4n de offentliga vad géllde
barnomsorg, skola och dldreomsorg.

Moderaternas tolkning av valfrihetsmalet delades emellertid inte av nagot
annat riksdagsparti. Hos riksdagsmajoriteten var instédllningen istdllet att en
offentlig sektor som omfattade alla invénare hade en viktig integrativ poéng,
vilket inte minst géllde fér mélet om att frimja invandrarnas inlemmande i det
svenska samhdllet. Bernt Ekinge (fp) forklarade t.ex. i riksdagsdebatten att
orsaken till att folkpartiet inte kunnat stélla sig bakom moderaternas reserva-
tioner var “att vi anser att dessa krav inte star i 6verensstimmelse med mal-
sédttningen for invandrarpolitiken nér det géller att skapa sévil tolerans som
gemenskap mellan invandrargrupperna och var egen befolkning.”’63

Det invandrarpolitiska mélet om kulturell valfrihet handlade saledes for
majoriteten av riksdagens ledamoter infe om rétt till véilfardspolitiska sérlos-
ningar. Valfrihet i meningen att medborgare skulle kunna vélja alternativ till
den offentliga sektorn ségs tvartom som ett uttryckligt hot mot jimlikhet och
integration. Tanken var istéllet att inom ramen for den generella vilfardspoli-
tiken tillgodose de specifika behov som invandrare och minoriteter delade.
Ratt till valfrihet tolkades som en invandrares ritt att fa tillgang till det slags
resurser som kunde behovas for att uppritthalla en kulturell identitet i Sve-
rige, om man sa onskade.

Sammanfattning

Sammanfattningsvis innebar den nya invandrar- och minoritetspolitiken att
staten inte bara hade ett ansvar for att invandrare erholl likvérdiga socio-eko-
nomiska villkor, utan ocksa att de fick tillgang till likvirdiga kulturella vill-
kor. Invandrare skulle ges mojlighet att upprétthélla sina ursprungliga kulturer
i det svenska samhéllet. Darmed hade invandrarpolitiken formulerats som en
mangkulturell politik.

De aktorer som ingick i den offentliga diskursen var allmént medvetna om
spanningen mellan etnos och demos. Savil i regeringens proposition som i
IU:s betidnkande och besluten 1975 betonades att man maste motverka en
situation dér vissa invandrargrupper isolerades i forhéllande till det ovriga

62 Diesen hivdade i riksdagsdebatten med tillfredsstillelse att moderaterna varit tidiga med att
framhalla invandrade minoriteters ritt till kulturbevarande i Sverige. Hon hade fog for detta pasta-
ende. Dévarande hogerpartiet hade redan 1968 formulerat ett sérskilt invandrar- och minoritetspo-
litiskt program, dar minoritetsbegreppet lyfts fram (Hogerpartiets kommitté for minoritets- och
invandringsfragor, 1968). David Schwarz konstaterade i en dversikt av invandrar- och minoritets-
politiken 1971 att hogerpartiet var det forsta parti i Sverige som “funnit sin egen linje i det hér
sammanhanget” (Schwarz, 1971).

63 Riksdagsprotokoll 1975:80, s. 21.
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samhéllet. Men ingenstans uttrycktes det att en strategi som innebar ett aktivt
stodjande av invandrares kulturbevarande i sig skulle kunna rymma en spén-
ning mellan etnos och demos. Man kan sédga att det slags argument som vi i
inledningskapitlet sidg att en anhingare av idealtypen ”civil assimilation”
kunde rikta mot en anhéngare av “mangkulturell politik” lyste med sin fran-
varo i den svenska offentliga diskursen om invandrarpolitik under detta skede.
Det framkom inga tvivel, atminstone inte pd malformuleringsniva, om att en
politik som innebar aktivt stdd till invandrarnas kulturbevarande ocksé skulle
vara positiv for integration till demos. Podngen i den offentliga diskursen var
snarare att en politik som inte gav aktivt kulturstod kunde riskera att motverka
demosintegrationen. De argument som framférdes i den offentliga diskursen
om invandrarpolitik 1ag kort sagt nira stdndpunkter som idealtypiskt karakte-
riserades som “mangkulturella” i inledningskapitlet. Om staten underlét att ge
minoritetsgrupper reella mojligheter att utveckla sina etniska tillhorigheter
kunde det leda till ett indirekt tvadng om assimilering till en etnisk svenskhet.

Genom den nya invandrar- och minoritetspolitiken inringades nu vidare
tva specifika behov som skilde ut invandrare som en relevant malgruppskate-
gori. Det framkom emellertid inte att det skulle vara relevant att identifiera
”invandrare” som en malgruppskategori med utgangspunkt i socio-ekono-
miska behov. Skilet for staten att rikta sig till invandrare var istéllet just att de
1 vissa avseenden bedéomdes ha behov som var specifika. Det gillde for det
forsta behov som héngde samman med situationen att komma som ny till det
svenska samhillet, med allt vad det forde med sig. Staten maste erbjuda
undervisning i svenska, tolkhjilp, samhéllsinformation osv. For det andra
kopplades i den offentliga diskursen nu minoritetspolitiska behov samman
med invandrare som befolkningskategori. Staten borde aktivt stodja kulturbe-
varande, genom exempelvis erbjudande om hemspréksundervisning, finansi-
ellt stod till invandrarnas organisationer och st6d till litteratur och kultur pa
minoritetssprak.

Med utgangspunkt i den generella vilfirdsmodellens integrationslogik
skulle denna sammankoppling mellan minoritetsbehov och invandrare som
kategori kunna betraktas som en riskabel strategi. Tidigare konstaterade jag
att man kan misstinka att politik som sérskilt riktas till ”invandrare” riskerar
att fungera stigmatiserande, eftersom det &r en kategori som den Ovriga
befolkningen redan pé forhand kan betrakta som annorlunda”. Om invand-
rare nu identifierades som en exklusiv behovskategori bade vad gillde de mer
kortsiktiga nyanldndarbehoven och de permanenta minoritetsfragorna skulle
man kunna ténka sig att de riskerade att stigmatiseras som “annorlunda” inte
bara under en §vergangsperiod utan dven mer permanent.

Négra ¢verviaganden om politikens eventuella stigmatiserande effekter var
hur som helst inte aktuella i den offentliga diskursen under invandrarpoliti-
kens etableringsfas. Det sgs snarare som nagot positivt att invandrares rittig-
heter uppmérksammades i ett sérskilt politikomrade.
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Vad kan man da sdga om den offentliga diskursen som helhet under denna
period? Var den homogen eller heterogen — dvs. framkom det méanga olika
uppfattningar som stod mot varandra, eller var de flesta 6verens? Diskursen
maste beskrivas som homogen dé det giller spdnningen mellan etnos och
demos och mellan allménna och riktade atgérder. Det var ingen som upp-
mirksammade att den nya politiken skulle vara foremal for ndgon av dessa
bada spanningar. Spianningen mellan individen och kollektivet uppmérksam-
mades i riksdagsbehandlingen av moderaterna, vilket pavisade att aktdrerna
intog olika positioner i forhéllande till de tva polerna. Fér moderaterna var det
individens valfrihet att vélja mellan alternativa vilfirdslosningar som borde
prioriteras, for majoriteten var det viktigaste att forsvara 16sningar for alla
inom ramen for den generella vélfardspolitiken.

Négon uttalad retorisk strategi for att hantera spinningsférhallanden kan
man inte mérka i den offentliga diskursen under denna period. Man kan
emellertid notera att aktorerna i diskursen faste vikt vid vilka ord som anvén-
des. Inrikesministern pépekade t.ex. for Invandrarutredningen att orden
“integrering” och “assimilering” borde undvikas till forman for uttrycket
“anpassning”. Vidare kan man i forhéllande till den period som foregick
invandrarpolitikens etbaleringsfas notera att utlinning” i hog grad bytts ut
mot “invandrare”. Slutligen har vi sett att uttrycken “invandrare” och mino-
riteter” anvéndes som synonymer.

Invandrarpolitisk utviirdering pa 1980-talet

Ungefir samtidigt som riksdagen fattat beslut om invandrar- och minoritets-
politiken #ndrades invandringens karaktdr drastiskt. I samband med 1970-
talets oljekris och lagkonjunktur férsvann den stora efterfrdgan pé arbetskratft.
Arbetskraftsinvandringen till Visteuropas industrildnder avtog. Till Sverige
avstannade den sd gott som helt ar 1972. Invandringen kom nu istéllet att
domineras av flyktingar och anhériga till dem som redan invandrat.

Den fordandrade invandringssituationen ryckte undan det som tidigare for-
mulerats som en av invandrarpolitikens grundforutsittningar, nidmligen moj-
ligheten att reglera invandringen med hénsyn till ldget pa den svenska arbets-
och bostadsmarknaden. For flykting- och anhériginvandringen géllde huvud-
sakligen andra 6vervdganden. Sverige hade sdvil moraliska som konven-
tionsbundna forpliktelser att ta emot politiska flyktingar och att genom anho-
riginvandring mojliggora familjeaterforeningar. Samtidigt var det invandrar-
politiska jamlikhetsmaélet fortfarande i forlingningen beroende av att invand-
ringen inte blev alltfor stor. Det som tidigare setts som en invandrarpolitisk
logik med & ena sidan en noggrann invandringskontroll och & andra sidan en
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vélfardspolitik som likstédllde invandrare med infédda, forvandlades nu till ett
invandringspolitiskt dilemma mellan viarden som var svéra att férena.64

Den nya karaktidren pa invandringen foranledde forst och framst utred-
ningar och beslut som rérde invandringspolitiken. Sverige fick en ny utlén-
ningslag ar 1980 som inneholl mer detaljerade riktlinjer for uppehallstillstdnd
for asylsokande och andra flyktingar. Men den nya situationen aktualiserade
dven fragan om statens politik gentemot de invandrare som fatt uppehallstill-
stand och var bosatta i Sverige. Géllde fortfarande de stédllningstaganden som
riksdagen stillt sig bakom 1975 eller fanns det anledning att férdndra mélen
om jamlikhet, valfrihet och samverkan?

For att belysa den offentliga diskursen under 1980-talets invandrarpolitiska
utvirderingsfas kommer jag hér att analysera den utredning som fick i upp-
drag att se over 1975 ars malsdttningar. Regeringen tillsatte &r 1980 Invand-
rarpolitiska kommittén (IPOK) med uppgift att utvirdera bade den invand-
ringspolitik och den invandrarpolitik som gillde. Hir kommer utredningens
betinkande om invandrarpolitiken att analyseras. Jag kommer dven att rela-
tera resonemang frén Diskrimineringsutredningen (DU), en ensamutredning
som arbetade parallellt med IPOK. Uppgiften blir vidare att se hur regering
och riksdag stéllde sig till de dverviaganden och forslag som lades fram av
IPOK och DU. Slutligen analyseras inom ramen for denna period dven over-
vdganden som gjordes av Kommittén mot frimlingsfientlighet och rasism
1989 och regeringens behandling av dessa.

Invandrarpolitiska kommittén (IPOK)

Redan i direktiven till Invandrarpolitiska kommittén (IPOK) gjordes klart att
riktlinjerna fran 1975 1 huvudsak skulle bestd of6rindrade. Invandrar- och
minoritetspolitiken skulle dven fortsdttningsvis syfta till att uppna social jam-
likhet mellan ménniskor av olika nationellt och etniskt ursprung i det svenska
samhadllet. I direktiven uppmérksammades emellertid en kritik som gick ut pa
att det kunde finnas ett spanningsférhallande mellan etnos och demos i en
politik som béde syftade till att hjdlpa invandrare att anpassa sig till det
svenska samhillet och att ge dem mojligheter att bibehalla och utveckla ett
eget kulturliv:

Det har ibland hévdats att det skulle rdda ett motsatsférhdllande mellan dessa tva
slag av atgirder. Inneborden av 1975 ars riktlinjer &r emellertid att endast genom
atgirder av bada dessa slag kan forutsittningar skapas for att samhéllsutveck-
lingen i ett invandringsland priaglas av harmoniska forhallanden mellan méanni-
skor av olika ursprung.®s

64 For detta politiska dilemma, se vidare SOU 1983:29, s. 62; Oberg, 1994; Lundh & Ohlsson,
1994, s. 106.
65 SOU 1984:58, 5. 367 f.
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Regeringen uppmirksammade men avfirdade saledes att det skulle rada en
spanning mellan etnos och demos. Utredningen fick emellertid i uppdrag att
narmare dverviga kopplingen mellan de olika typer av atgdrder som ingick i
invandrar- och minoritetspolitiken och att precisera innebérden av politikens
maélséttningar.

Det betinkande om invandrar- och minoritetspolitiken som IPOK presente-
rade i juni 1984 dgnade en relativt omfattande diskussion &t de malséttningar
som giéllde for invandrar- och minoritetspolitiken. I fokus stod 1975 érs val-
frihetsmal, som sedan dess vallat stor debatt och gett upphov till ménga olika
tolkningar.

For det forsta gillde fragan vad samhillet tolererade vad giéllde etnisk
olikhet. Vad hade invandrare och minoriteter egentligen rétt att géra med
hénvisning till mélet om kulturell valfrihet? Var gick gransen for valfriheten?
Med utgangspunkt i vart analysschema i figur 5 (pa sidan 33) handlade fragan
om den vertikala aspekten; forestillningen om den nationella identiteten. Hur
definieras det som haller medborgarna samman i en liberal demokrati? Vad &r
det ndrmare bestdmt som nya medlemmar maste anamma for att bli en del av
medborgargemenskapen?

Utredningen konstaterade att det i debatten om invandrarpolitiken fram-
kommit en oro for att valfrihetsmalet innebar att invandrare hade ritt att f6lja
andra lagar och normer 4n resten av befolkningen. Invandrarpolitikens mal att
ge invandrare mdjlighet att i det svenska samhdllet uppritthélla och bevara en
egen kulturell identitet hade ibland tolkats med utgangspunkt i ett kulturbe-
grepp som omfattade “virderingar och uppfattningar om ménniskor, samhél-
let, hur konflikter skall 16sas och hur man uttrycker sig. Med detta kulturbe-
grepp ingar praktiskt taget alla livsyttringar i kulturen.”s6 Men att tolka valfri-
hetsmalet utifran ett sddant omfattande kulturbegrepp var enligt [POK inte
rimligt. Invandrare var i likhet med den oOvriga befolkningen understillda
samhdllets gillande lagar och normer:

Sedvénjor som strider mot svensk lagstiftning kan inte tolereras. Man bor heller
inte acceptera sedvénjor eller normer som avviker fran vad statsmakterna i andra
sammanhang, t.ex. i grundskolans ldroplan eller i frdga om demokrati, klart har
tagit stdllning for. Samtidigt finns det inte ndgon anledning att frén principiella
utgdngspunkter diskutera skillnader i virderingar eller sedvinjor som varken
strider mot svensk lag eller mot sddana grundldggande vérderingar vi hdr har
talat om.67

Malet om kulturell valfrihet innebar saledes inte att staten skulle vara mer
tolerant i forhallande till invandrare &n andra d& det gillde handlingar som
stred mot gillande lagar och normer. A andra sidan skulle man heller inte

66 SOU 1984:58, s. 46.
67 Tbid., 5. 47.
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stalla storre krav pa invandrade &n infodda i frdga om anpassning till samhal-
lets lagar och normer.

Den andra frigan géllde vilket ansvar som mélet om kulturell valfrihet
innebar for statens agerande gentemot invandrare och minoriteter. Det rérde
sig med andra ord om den horisontella aspekten i analysschemat i figur 5 pa
sidan 33. I vilken mé&n hade minoritetsmedlemmar ritt att forvéinta sig statens
stod for att bevara sina kulturer? IPOK menade att det med hénvisning till de
olika kulturbegrepp som anvénts i debatten fanns anledning att precisera
invandrarpolitikens valfrihetsmal enligt foljande:

... det sérskilda valfrihetsbegreppet inom invandrar- och minoritetspolitiken tar
sikte pa det egna spraket och den egna kulturen i dess traditionella, mer avgréin-
sade mening. Sambhéllet skall ge sitt stod till strdvanden att bevara och utveckla
bade spraket och en kultur som har sin grund i det egna kulturarvet. Det handlar
om samhillets f6rméga att ge néring &t den kulturella mangfalden och skydd for
individer som 6nskar behalla en egen kulturell identitet.68

Det dr mycket mojligt att det var ett sadant mer avgrdnsat kulturbegrepp
som man hade haft i atanke ocksé i forarbetena till det invandrarpolitiska
beslutet 1975. Men utgéngspunkten hade da varit att invandrargrupperna i
Sverige skulle forma nagorlunda sammanhallna minoriteter i det svenska
samhéllet. En viktig podng med invandrar- och minoritetspolitiken som da
hade lyfts fram var att stédja invandrarnas upprétthallande av minoritetskultu-
rer, och att stridva efter att goda kontakter uppritth6lls mellan minoriteterna
och det 6vriga samhillet. Framtidsvisionen for Invandrarutredningen 1974 var
ett Sverige bestdende av en rad minoritetsgrupper som levde sida vid sida med
majoritetsbefolkningen.

I IPOK:s betdnkande tio ar senare gjordes en helt annan bedémning av
invandrarna i det svenska samhéllet. Det var enligt kommittén orealistiskt att
tro att dessa pa lidngre sikt skulle kunna bevara minoritetskulturer i det nya
landet:

Vare sig invandraren sjélv vill det eller inte, smélter han i regel gradvis in i den
nya miljon. Denna vanligen ofrdnkomliga och ibland smértsamma assimile-
ringsprocess ér naturligtvis olika for olika individer och grupper. Den kan ibland
fortga i generationer.%®

IPOK konstaterade att invandrargrupper i Sverige inte kunde betraktas som
minoriteter i “den internationellt vedertagna folkrittsliga bemérkelsen”.
Minoritetsstatusen var i folkrdtten férbehallen inhemska minoritetsgrupper
som funnits i landet under lang tid. Det foref6ll enligt [IPOK “inte sannolikt att
de invandrargrupper som nu finns i Sverige med tiden skall utvecklas till
sprakliga/nationella minoriteter i den betydelse ordet har anvénts internatio-
nellt”. Inte heller i sociologisk bemérkelse tyckte IPOK att ’minoritet” var

68 SOU 1984:58, 5. 48.
69 Tbid., 5. 44.
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nagon bra bendmning pé invandrargrupperna i Sverige. Det var enligt kom-
mittén “foga troligt” att ndgon av de nu existerande grupperna kunde behalla
”sin egenart som en etniskt sammanhéllen grupp mer 4n ett par generationer
utan fortsatt invandring”. IPOK sade sig tro ”pa en utveckling som snarare
innebdr ’interkulturella’ ménniskor &n ett "'mangkulturellt’ samhélle med dis-
tinkta minoritetsgrupper med olika sprék och kulturer”.70

IPOK hade med andra ord svart att se framfor sig att Sverige skulle
utvecklas till ett méngkulturellt samhélle i den meningen att invandrare dér
bevarade sammanhallna minoritetskulturer. Mot bakgrund av detta gjorde
man fo6ljande tolkning av vilket ansvar som staten genom det speciella valfri-
hetsméalet kunde sdgas ha patagit sig gentemot invandrare och minoriteter:

Inneborden i valfrihetsmélet som det formulerades &r 1975 &r enligt var uppfatt-
ning att samhéllet skall stdlla sig neutralt till ndmnda [assimilerings-] process.
Samhdllet skall inte efterstrdva ens en langsiktig kulturell-spréklig assimilation
men inte heller i princip motarbeta en sddan. Samtidigt innebér 1975 rs invand-
rarpolitiska beslut [...] att samhaéllet bor stréva efter att ge alla grupper i samhal-
let likvdrdiga mojligheter att behélla och utveckla sitt modersmél och utéva
kulturverksamhet. Ett sddant stod innebir givetvis att en assimilation skjuts upp
eller férhindras. Detta motiveras dock inte av att samhéllet dr intresserat av en
viss utveckling pa sikt utan av de behov och 6nskemal som medlemmarna i den
aktuella gruppen har i den féreliggande situationen.”!

I ovanstaende citat gjordes alltsa klart att ett argument om mangkultura-
lism som ett viarde for samhdillet inte var tillrackligt f6r att motivera kultur-
stod. Staten hade inte nagot intresse av att frimja, men heller inte motverka,
invandrares kulturbevarande. Dessutom framkom i citatet att staten inte kunde
tillgodose minoritetsmedlemmars 6nskan om att deras kultur skulle Gverleva i
det svenska samhillet pa ldngre sikt. Statens forpliktelse géllde att tillfreds-
stidlla de behov som fanns just nu, i den foreliggande situationen”. Darmed
hade den minoritetspolitiska ambitionen att ge stod for att bevara kulturer mer
langsiktigt skruvats ned vésentligt.

I TPOK:s resonemang framskymtar nu ocksd den spénning som hidngde
samman med att man i invandrarpolitiken hade definierat social miljo som en
nyttighet. Valfrihetsmélet inneholl en ambition att stddja bevarandet av
etniska nétverk sa att individen fick tillgdng till en etnisk infrastruktur. Man
kan ddrmed sdga att det i valfrihetsmélet fanns inbyggt en konflikt mellan
individ och kollektiv. For att individen skulle fa tillgang till ”sin” kultur krav-
des att det fanns en grupp minniskor som upprittholl denna. Valfrihetsmalet
kunde uppfattas som att staten definierat ett mal om att frimja invandrares
tillgang till den sociala miljo (sammanbindande socialt kapital) som utmérker
den etniska gruppen. Kulturbevarande stod ddrmed i latent konflikt dels till

70 SOU 1984:58, s. 69.
71 Ibid., s. 44. (min kursivering)
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vérdet av individens autonomi, dels till vérdet av miljoer som istéllet framjade
ett overbryggande socialt kapital (demos-fraimjande).

I sitt betdnkande uppmérksammade IPOK denna spédnning. Utredningen
konstaterade att det i Sverige var mycket svart att ge alla invandrare jamlik
tillgang till ’sina” kulturer, eftersom det rent praktiskt var svért att fa till stdnd
de minskliga nitverk som dé& var nodvindiga:

Aven om det #r 6nskvirt och fortfarande malet 4r det t.ex. knappast méjligt att
alla invandrargrupper skall kunna beredas likvirdiga mojligheter att behélla och
utveckla sitt kulturarv. Det finns smé grupper fran ett stort antal ldnder, dér det
med hénsyn till sprak- och kulturskillnader skulle krdvas kompensatoriska sto-
dinsatser fran samhéllet fér den forsta generationen i en omfattning och av en
kvalitet som inte dr genomf6rbara. Grupper som totalt sett dr stora kan vidare
ibland vara sé spridda att det bara finns nagra enstaka gruppmedlemmar i en del
kommuner.72

Aven Diskrimineringsutredningen (DU), som arbetade parallellt med
IPOK, intog en kritisk hallning till mojligheten att via politiska insatser framja
kulturbevarande. For de grupper som hade tillrdckligt stora medlemsantal
kunde det mojligen visa sig praktiskt genomforbart att genom politiska insat-
ser astadkomma ett i reell mening méangkulturellt Sverige dér etniska grupper
lever sida vid sida”.73 DU trodde emellertid inte att detta var statens ambition,
och foresprakade dérfor att valfrihetsmalet skulle bytas ut mot niagot “som
bittre svarar mot statsmakternas egentliga intentioner och reella insatser. (...)
Som alternativ till valfrihet som signalord kan man t.ex. tinka sig respekt.”7+
DU lyfte vidare fram att det fanns en mgjlig motsittning mellan malet att
frimja invandrares tillgang till etniska nétverk (etnos) och deras tillgang till
nitverken i det svenska samhillet (demos). Man borde enligt DU ta hdnsyn
till risken “att atgérder av minoritetsstodjande karaktdr i tid eller pengar strikt
konkurrerar med atgérder for en langsiktig, varsam och naturlig anpassning”7’

Bade DU och IPOK hade saledes accepterat att det fanns en potentiell kon-
flikt mellan malet att fraimja etnos respektive malet att frimja demos. Bada
ville tona ned det minoritetspolitiska mélet i invandrarpolitiken. Argumenten
var att detta mal var praktiskt svart att uppna och att det riskerade att kollidera
med maélet om integration till det svenska samhéllet (demos). Vidare hade
framkommit att malet kunde tolkas som att kulturbevarande hade ett egen-
vdrde — att en malsdttning om att uppna ett mangkulturellt samhélle i betydel-
sen manga intakta kulturer prioriterades fore individernas egna énskemal och
intressen.

Diskussionen om valfrihetsmalets innebord innebar saledes forslag till en
viktig kurséndring i foérhallande till 1975 ars politik. Politiken skulle inte

72 30U 1984:58, 5. 71.
73 Ibid., s. 34.

74 bid., s. 35.

75 Ibid., 5. 263.
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langre syfta till invandrares /dngsiktiga kulturbevarande. Men det politiska
innehéllet beholls sd gott som oférindrat. De reformer som hade forknippats
med valfrihetsmalet och som tolkats i minoritetspolitiska termer forutsatte
enligt [IPOK némligen inte en saddan tolkning. Hemsprék behovdes t.ex. obe-
roende av minoritetspolitiska aspekter”. Information pé olika “invand-
rarsprak” hade heller inte ndgot minoritetspolitiskt syfte utan handlade om det
mer 6vergdende behovet av att gora information begriplig fér dem som dnnu
inte lart sig svenska. I praktiken innebar det enligt IPOK att man anvénde
invandrarsprak 7sd linge det var nédvindigt och ekonomiskt férsvarbart”.76
Det var enligt IPOK séledes mojligt att hdnfora de atgdrder som tidigare
betraktats som minoritetspolitiska till den kategori av mer dvergdende behov
som uppstod 1 samband med invandring till ett nytt samhdlle.

Den behovskategori som hingde samman med invandringssituationen
framhévdes alltsa i [IPOK:s betdnkande pa bekostnad av den som var forknip-
pad med minoritetssituationen. Ambitionen att méta minoritetspolitiska behov
tonades ned till forman for den andra typen av behov som hidngde samman
med sjélva invandrarsituationen.

Sammanfattningsvis kan konstateras att den offentliga diskursen i f6rhal-
lande till invandrarpolitikens etableringsfas hade tagit ett rejilt kliv bort fran
den méngkulturella positionen i vart analysschema. Nu uppmérksammades
tydligt att en mangkulturell politik inbegrep ett spanningsforhallande mellan
etnos och demos. Standpunkter som vi kopplat samman med idealtypen “civil
assimilation” lyftes fram i den offentliga diskursen om invandrarpolitik. Det
fanns en risk att en politik som sokte frimja kulturbevarande motverkade
integration till demos. Samtidigt foreslog utredningarna alltsd inte att de
atgdrder som tidigare motiverats i mer minoritetspolitiska termer skulle tas
bort.

Den invandrarpolitiska malgruppen

Om diskussionen hittills kretsat kring de bada specifika behov som forknip-
pats med invandrarkategorin noterade IPOK 1 sitt betdnkande att invandrare
kunde utgora en mélgrupp ocksa med utgdngspunkt i sin missgynnade socio-
ekonomiska stéllning. Invandrare hade i jamforelse med infédda som regel
samre forhallanden pé arbetsmarknaden.?” Detta var i ett viktigt avseende ett
nytt konstaterande i forhallande till de invandrarpolitiska besluten vid mitten
av 1970-talet. Visserligen kunde man dven dé hivda att invandrare generellt
sett hade s@mre forhallanden i arbetslivet &n infédda svenskar — de var t.ex. i
hogre grad koncentrerade till 1dglonebranscher. Men for det forsta hade
invandrarnas problem pa arbetsmarknaden under 1980-talet blivit betydligt
allvarligare. Det handlade nu inte bara om att invandrare hade sdmre betalda

76 SOU 1984:58, 5. 263.
77 Se t.ex. Ibid., kap. 5.
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jobb, utan om att de hade svart att 6ver huvud taget komma in pé arbetsmark-
naden. For det andra saknades nu den politiska atgérdsstrategi som pa 1960-
talet och borjan av 1970-talet framstatt som den mest centrala for att komma
till ratta med ojamlikheter mellan infédda och invandrade. Staten hade i prin-
cip inte ldngre ndgon mojlighet att reglera invandringen med utgdngspunkt i
situationen pé arbets- och bostadsmarknad.

De politiska atgirdsstrategier som séledes aterstod var for det forsta att ge
det slags invandrarspecifika stod som kunde hjilpa invandrare att komma in
pa arbetsmarknaden, exempelvis hjilp att erhédlla kunskaper i svenska. For det
andra ingick invandrarna i de arbetsmarknadspolitiska atgédrdsprogram som
géllde befolkningen i stort. Vad som framkom i IPOK:s betinkande var att
invandrare var en kategori som i arbetsmarknadspolitiskt hdnseende hade sér-
skilt stora behov. Vissa invandrargrupper tillhérde arbetsmarknadspolitikens
prioriterade kategorier eftersom de genomsnittligt sett inneholl en séirskilt stor
andel personer i behov av hjilp. Invandrare var i vissa fall en relevant mal-
grupp, inte darfor att de hade behov som var annorlunda dn den Gvriga
befolkningens, utan dérfor att behoven var sérskilt stora. [IPOK deklarerade:

Det finns i det svenska samhéllet en allméin strdvan till jaimlikhet mellan olika
individer och grupper. Vi vill som var principiella instdllning markera att sam-
hillets stod till resurssvaga personer bor vara utformat utifran individernas vari-
erande behov och limnas oberoende av om vederbérande &r invandrad eller
infédd. Sambhéllets speciella ansvar gentemot invandrade bor syfta till att Gver-
brygga de svarigheter som beror pa invandringssituationen, som t.ex. bristande
kunskaper i svenska. Samtidigt anser vi att det dr ett sérskilt samhéllsintresse att
satsa resurser pa grupper i vilka det finns ett ovanligt stort inslag av lagutbildade
personer.’8

IPOK uppmirksammade saledes att invandrare kunde identifieras som en
malgruppskategori med utgangspunkt i behov som hade att géra med deras
socio-ekonomiska stillning i samhillet. Mitt principiella resonemang i inled-
ningskapitlet visade att riktade atgiarder med utgangspunkt i detta slags behov
riskerar att skapa ett negativt stigma av invandrare som socio-ekonomiskt
utsatta (t.ex. “alla invandrare ar lagutbildade” utifran exemplet i citatet ovan).
I utredningsbetidnkandet finns det emellertid ingenting som tyder pé att [IPOK
sjalv uppfattat att politik som riktades till invandrare skulle rymma nagon
stigmatiseringsproblematik, vare sig malgruppsidentifieringen utgick fran att
invandrare hade behov som var specifika eller att socio-ekonomiska behov
var sdrskilt koncentrerade till invandrarkategorin.

Invandrarpropositionen 1986

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

78 SOU 1984:58, s. 43.
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Anita Gradin menade dér att invandrarpolitikens sérskilda valfrihetsmél borde
kvarsta, trots de tolkningsproblem som det gett upphov till.

For det forsta kommenterade invandrarministern den aspekt som handlade
om forestdllningar om den nationella identiteten (den vertikala axeln i figur 5,
sidan 33). Hon klargjorde att valfrihetsmalet skulle tolkas “’sé att det innefattar
respekt for den enskildes identitet och integritet samt mojligheter att utveckla
det egna kulturarvet inom ramen for de grundliggande normer som i det
svenska samhéllet géller for ménsklig samlevnad.” Valfrihetsmalet fick dér-
emot inte tolkas sé att det ’innebér ett bortviljande av det svenska spraket och
den intressegemenskap som omfattar hela det svenska samhaéllet”.” Dirmed
hade preciserats att invandrare liksom infodda maéste assimileras till en
gemensam bas som holl demos samman. Till denna gemensamma bas horde
géllande lagar och normer samt det svenska spraket. Nagon fordndring i sak i
forhallande till 1975 ars diskurs var det inte friga om. Ocksa da hade vikten
av invandrares integration i en svensk demos-gemenskap framhallits.80 Skill-
naden var att den spianning mellan etnos och demos som berodde pa att den
svenska demoskulturen dven innefattade inslag som kunde betecknas som
“etniska” nu hade uppmérksammats i den offentliga diskursen. Det var darfor
viktigt for invandrarministern att poéngtera att ingen — vare sig invandrare
eller infodda — kunde ’vilja bort” den civila medborgargemenskapen.

Vad gillde statens agerande gentemot etnisk olikhet — den horisontella
axeln i vart analysschema — holl invandrarministern med om [POK:s resone-
mang att invandrare inte kunde forvéntas forma nagra etniska minoriteter i det
svenska samhillet. Minoritetsbegreppet borde reserveras for de grupper som
”sedan mycket liange eller alltid varit bosatta i landet i friga”. Som en foljd av
detta hade minoritetsbegreppet i regeringspropositionen dven fallit bort fran
beteckningen av politikomrédet — dér talades det inte langre om “invandrar-
och minoritetspolitik” utan enbart om ”invandrarpolitik”. I propositionen
deklarerades nu dven att politiken infe syftade till att ge stod till invandrares
kollektiv”. Stravan maste istédllet vara att mota behov hos enskilda individer.
Detta uteslot dock inte att staten dven fortséttningsvis skulle kunna stodja
invandrares kollektiva verksamheter, exempelvis genom stod till deras orga-
nisationer eller religionsutovning.8!

Vidare betonades i propositionen betydelsen av det invandrarpolitiska
samverkansmalet. Utvecklingen i Sverige i riktning mot ett allt mer méng-
kulturellt samhéille skulle komma att innefatta svéarigheter och risker for kon-
flikter. Det var enligt invandrarministern viktigt att har forséka forhindra en

79 Proposition 1985/86:98, s. 20. (min kursivering).

80 Jamfor 1975 &rs formulering: “Invandrar- och minoritetspolitiken bor dirfor syfta till att ge
medlemmar av sprakliga minoritetsgrupper mojlighet att inom ramen for en intressegemenskap,
som omfattar hela det svenska samhillet, ge uttryck for en egen spraklig 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 férdomar och diskriminering pé etnisk
grund.82 For att ytterligare markera betydelsen av denna typ av insatser fore-
slog invandrarministen att invandrarpolitiken skulle ha ”den Gvergripande
strdvan att bibehalla och utveckla goda etniska relationer”.83 Alla invandrar-
politiska atgirder skulle som sin utgangspunkt ha att, som invandrarministern
uttryckte det, ’frimja gemenskap”.

Aven regeringen hade nu tagit ett steg bort frén den mangkulturella ideal-
typen i vart schema. Betoningen lag istéllet pa den idealtyp som jag dir kallat
for “civil assimilation”.

Riksdagsbehandlingen

I riksdagen rddde det liksom vid beslutet 1975 stor partipolitisk samstdmmig-
het om invandrarpolitiken, ndgot som framhélls 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 motstand mot de sprakliga omformuleringar som var ett av
resultaten av utredningens och regeringens dverviaganden. I socialforsékrings-
utskottet stdllde sig Vinsterpartiet kommunisterna och Centern bakom varsin
reservation med yrkande pa att politikomradet dven fortséttningsvis skulle
kallas f6r “invandrar- och minoritetspolitik”. Reservanterna menade att det
var viktigt att “markera att invandrarna ir nationella minoriteter”. I Centerns
reservation foreslogs dven att de bada omradena administrativt skulle skiljas
at. Invandrarverket borde delas upp i tvd myndigheter — en som hade hand om
frdgor for nyanlédnda invandrare och en som ansvarade for minoritetspoliti-
ken.85 Reservanterna var med andra ord motstandare till det fjairmande fran
den mangkulturella idealtyp som aterspeglades i malformuleringarna i rege-
ringens proposition. Utskottsmajoriteten stod emellertid bakom det forslag
som regeringen hade presenterat, vilket &ven vann gehor i riksdagens omrost-
ning.

Kommissionen mot framlingsfientlighet och rasism 1989

Debatten om valfrihetsmélets grianser avstannade dock inte i och med overva-
gandena infér 1986 ars invandrarpolitiska beslut. Négra ar senare blev fragan
ater foremal for diskussion i ett utredningsbetinkande, ndmligen den slutrap-
port fran Kommissionen mot rasism och framlingsfientlighet som kom vintern

82 Proposition 1985/86:98, s. 17. Regeringen lade i samma proposition forslag till inrittande av
en sirskild 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, nagot som jag diskuterar ndrmare i nista kapitel.

85 Socialforsikringsutskottets betinkande 1985/86:20, s. 8.
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1989. 1 fokus stod nu aterigen de bada aspekter som jag hédvdat ar relevanta i
statens politik gentemot invandrare och etniska minoriteter. Det gillde med
andra ord bade vad som var den gemensamma ndmnaren mellan samhaélls-
medborgare i Sverige — hur definierades den nationella identiteten? — och vil-
ket forhallningssétt som staten borde inta i forhallande till etniska minoriteter.

Kommissionen relaterade till bada dessa aspekter i sin kritik av att invand-
rarpolitikens mal om kulturell valfrihet var alldeles for otydligt:

A ena sidan deklareras att de sprakliga minoriteterna ska fi avgéra i vilken grad
de vill bevara och utveckla sin ursprungliga identitet och i vilken grad de vill
lata sig forsvenskas. A andra sidan poingteras att sedvinjor och beteenden som
strider mot grundlidggande svenska virderingar inte kan accepteras.86

Med ett sa otydligt mal fanns det enligt kommissionen en 6verhidngande
risk for att valfrihetsmalet snarare motverkade sitt syfte: ”Det kan vicka for-
hoppningar som inte kan infrias hos invandrarna. Eller farhdgor hos dem som
tror att valfriheten stricker sig ldngre &n den de facto gor.”s” Den svenska
invandrar- och flyktingpolitiken befann sig enligt kommissionen i ett “strut-
spolitiskt lige” — man véagade inte ta upp debatten kring de fragor som oroade
savil infédda som invandrare.

Kommissionen ansag att det behévdes en debatt kring fragor som “Vad
hinder nir etniska konflikter uppstéar, som innebér att svenska grundlaggande
ritts- och moraluppfattningar utmanas?”; “Ar det [...] rimligt att hdvda att
majoritetens virderingar alltid skall ha foretrdde?””; ”Var gér egentligen grén-
sen for hur mycket olikhet som svenskarna &r villiga att acceptera?”’; "Hur
skall kulturkonflikter mellan etniska minoriteter hanteras?”’; ”Vilka kompro-
misser dr rimliga och hodvéndiga att gora av respekt for de etniska minorite-
terna?” och “Kommer valfrihetsmélet for dessa invandrare i realiteten att
kunna uppritthallas?”.88

Regeringens proposition 1990

I februari 1990 presenterade regerigen en proposition med overvidganden
kring atgdrder mot etnisk diskriminering. Invandrarminister Maj-Lis Loow
framholl dér att det invandrarpolitiska valfrihetsmalet innebar “ett hdvdande
av de skilda kulturernas och gruppernas, inklusive den svenska, lika vérde och
ritt att existera samtidigt och parallellt”.89 Hon uttryckte ddrmed en uppfatt-
ning som enligt vart analysschema lag nira en “civil” forstaelse av den natio-
nella identiteten. Samtidigt holl hon med Kommissionen mot framlingsfient-
lighet och rasism om att otydlighet om hur “valfrihet” skulle definieras och

86 SOU 1989:13, 5. 114.

87 Ibid.

88 Ibid., s. 115.

89 Proposition 1989/90:86, s. 8.
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“brist pa klarsprék i friga om ’icke forhandlingsbara varderingar’ formodli-
gen Okade risken for att utlosa etniska konflikter. Invandrarministern lovade
att dterkomma 1 en proposition aret darpa om vidare preciseringar angéende
valfrihetsmalet.

I propositionen diskuterades vidare det sdrskilda samverkansmalet som
gick ut pa att frimja kontakter och gemenskap mellan infodda och invandrare.
Aven detta mal kunde enligt invandrarministern behéva preciseras. Det var
inte rimligt att sétta in omfattande samhallsatgédrder for att forséka na upp till
en malséttning som innebar ett samhélle helt utan konflikter — etniska eller
andra. ”Samlevnadsfrid” uttryckte battre det mal som man borde efterstriva:

Det &r inget misslyckande om inte alla svenskar tycker om alla invandrare och
tvartom. Alla svenskar tycker ju inte om varandra. Samlevnadsfrid baserad pa
Omsesidig respekt mellan individer och grupper av individer rdcker gott som
mal. 90

S 9

Receptet for att uppnd “samlevnadsfrid” var detsamma som for samverkan,
malet borde ndmligen uppnés ’genom kontakt och samtal och genom 6msesi-
dig respekt”.9!

Invandrare som malgrupp

Invandrarministern kommenterade i propositionen dven det faktum att invand-
rare identifierades som relevant mélgrupp for olika statliga &tgédrder. Har
betonades, pa samma sitt som vi sadg i IPOK:s utredningsbetinkande fran
1984, att invandrare ibland var en relevant malgrupp pa basis av socio-eko-
nomiska behov. Invandrarministern konstaterade att invandrare generellt sett
hade det sdmre stillt 4n genomsnittet av befolkningen, nagot som géllde nis-
tan oavsett vilket vilfirdsméatt man anvénde:

Invandrare bor i allménhet sdmre #n infodda svenskar, ofta i bostadsomraden dir
brottsligheten &r storre liksom den sociala utslagningen. De har lidgre betalda
arbeten, deltar mer sdllan i féreningsarbete och rostar i mindre omfattning &n
svenskar. Invandrare mér simre och tvingas oftare till fértidspensionering.92

Denna situation var otillfredsstillande, inte minst i integrationshénseende.
Om skillnader mellan olika befolkningsgrupper blev ”djupgaende, fasta och
leder till permanenta klyftor i samhéllet” innebar det enligt invandrarminis-
tern en risk for att gemenskapen kring grundldggande vérderingar urholkades.
Om sadana skillnader vidare kopplades samman med sérskiljande faktorer
som religion, hudfirg eller ursprung fanns det dessutom en uppenbar risk for
etnisk diskriminering och intolerans.9 Vilfiardsstatens allmidnna mal att mot

90 Proposition 1989/90:86, s. 18.
o1 Ibid.

92 Ibid., s. 16.

93 Ibid.
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verka ojamlikheter mellan befolkningsgrupper var saledes att betrakta ocksa
som ett sitt att frimja samhaéllelig integration.

Invandrarministern relaterade explicit till den generella vélfirdsmodellens
integrationslogik dé hon deklarerade att ’[e]n ansvarsfull och réttvis vélfards-
politik skall vara till f6r alla — majoritet som minoriteter — for att kunna bidra
till ett tolerant klimat”.94 Inte desto mindre var det ibland nodvéndigt att sér-
skilt uppmirksamma invandrare, for att rdda bot pa det faktum att de socio-
ekonomiskt utgjorde en sirskilt missgynnad kategori:

[glenom att framhélla den allmédnna vilfirdspolitiken &r det emellertid inte sagt
att behov skulle saknas av positivt sdrbehandlande insatser, som ger invand-
rarna de fundamentala forutsdttningarna for att, med s& mycket av egen kraft
som mdjligt, nd den jamlikhet som &r invandrarpolitikens yttersta mél. Centralt
ar att s& manga ménniskor som mojligt dr genuint delaktiga i samhéllsutveck-
lingen.%

Invandrarministern refererade hir till den generella vélfirdsstatens
dilemma att & ena sidan forsoka tillimpa atgérder som omfattar alla och &
andra sidan forsoka motverka sociala ojamlikheter mellan olika grupper pa
mest effektiva sitt. Invandrare var ibland en relevant malgrupp eftersom de
var socio-ekonomiskt utsatta i det svenska sambhéllet. Invandrarministern var
samtidigt medveten om att riktade atgarder kunde vara riskabelt utifran ett
allmént integrationsmal, vilket hon visade i foljande fragestillning: ”Hur skall
invandrarna fa det stéd som kan behovas for att de skall bli oberoende och
starka ménniskor utan att nédvéndig positiv sirbehandling blir till en kon-
fliktorsak i sig?”’% Riktade atgérder till invandrare kunde med andra ord sta i
motsdttning till malet om goda etniska relationer, eller, med invandrarminis-
terns eget uttryck ”samlevnadsfrid” mellan olika grupper i samhéllet.

Sammanfattning

Jag har nu analyserat den offentliga diskursen om invandrarpolitikens mal
under det som jag har kallat fér invandrarpolitikens utvirderingsfas.

For det forsta kan konstateras att man i diskursen pa ett helt annat sétt dn
tidigare uppmirksammade analysmodellens vertikala dimension — den som
handlar om den nationella identiteten. Nu uppméirksammades en kritik som
ifragasatte att tolerans fran statens sida gentemot etnisk olikhet var forenlig
med en integrerad medborgargemenskap. Var det verkligen mojligt att skapa
samhorighet i ett land dar invénare tilldts tillhora en méngd olika etniska och
konfessionella tillhorigheter? Med vart analysschema géllde diskursen spén-
ningen mellan ett etniskt nationsbegrepp respektive ett civilt sddant. Ingen i
den offentliga diskursen forespréakade uttryckligen ett etniskt nationsbegrepp.

94 Proposition 1989/90:86, s. 15.
95 Ibid.
96 Ibid., s. 8
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Men diskussionen om valfrihetsmélets gréanser illustrerar tydligt problemet att
definiera vad som ingdr i maélet att integrera medborgare i en gemensam
nationell identitet. Var gér griansen mellan etnos och demos? I den offentliga
diskursen efterlystes nu tydligare preciseringar av vilka grundldggande virde-
ringar och principer som man kunde kréva att alla accepterade och foljde —
invandrare sévil som infodda. I regeringspropositionen 1986 slogs fast att
staten kunde stélla krav pé att alla invanare f6ljde gillande lagar och regler
och att strivan dessutom madste vara att alla uppniddde kunskaper i svenska
spraket. Négra ytterligare preciseringar var inte mojliga att gora, om man inte
skulle definiera demos-gemenskapen i etniska termer. Men spanningsforhal-
landet mellan etnos och demos aterkom i utredningsbetinkande och rege-
ringsproposition négra ar senare. Den losning som aktorerna valde var att
forespraka ytterligare preciseringar av vad tolerans infor kulturell olikhet
(invandrarpolitikens valfrihetsmal) ndrmare bestimt innebar.

Diskursen handlade dven om den andra aspekten av statens forhéallningssétt
till etnisk olikhet, ndmligen vilken politik vilfdrdsstaten borde fora: passiv
tolerans eller aktivt framjande av mojligheter till kulturbevarande. Som vi
tidigare sett hade nodvandigheten av en mangkulturell politik framforts i dis-
kursen under invandrarpolitikens etableringsfas. Under denna tidiga fas hade
ingen i diskursen uppmérksammat att en sddan strategi skulle innebidra ett
spanningsforhallande mellan etnos och demos. Under den utvérderingsfas
som jag just analyserat framkom emellertid denna spanning tydligt i dis-
kursen. Nu hinvisade man till de problem som var forknippade med en
mangkulturell strategi. Diskrimineringsutredningen (DU) papekade t.ex. att
ett mal om kulturell valfrihet kunde riskera att konkurrera med mélet om
socio-ckonomisk jamlikhet. Flera aktérer i diskursen menade att valfrihets-
malet véckt forhoppningar hos invandrare och etniska minoriteter som staten
inte kunde infria.

Aven spinningen mellan individen och kollektivet uppmirksammades.
Den svenska invandrarpolitiken hade av vissa uppfattats som en strivan att
skapa ett mangkulturellt samhille, ddr man framholl det kollektiva samhdll-
sintresset av att olika kulturella gemenskaper bevarades. I diskursen poédngte-
rades nu att samhéllet (staten) inte kunde ha nagra egna uppfattningar i denna
fraga. Minoritetskulturer var inte ett intresse for samhéllet, utan for de
enskilda individerna.

Men spanningsforhéallandet mellan individen och kollektivet var i enlighet
med mitt inledande principiella resonemang mer djupgdende dn sa, eftersom
det hir rorde sig om en nyttighet som var kollektiv till sin natur. I diskursen
framkom nu den latenta konflikt mellan individ och kollektiv som hade att
gora med att staten (dtminstone implicit) definierat social miljoé som en poli-
tisk mélséttning. 1 dvervdgandena framgick att det fanns praktiska problem
med att hivda en malséttning om att minoriteter skulle kunna uppritthalla en
kulturell infrastruktur. Detta skulle forutsétta att personer som tillhérde en och
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samma etniska minoritet fick mojlighet att bo néra varandra och bygga upp en
social miljo som fungerade sammanbindande, nigot som i ett land som Sve-
rige praktiskt sett kunde vara svért att tillgodose.

Sammantaget aktualiserades i diskursen att en méangkulturell strategi inne-
bar en spianning sévél mellan etnos och demos som mellan individ och kol-
lektiv. Hur sokte man d& hantera dessa spdnningar? Jag har hér tolkat utred-
ningarnas och regeringens sétt att tona ned den minoritetspolitiska inrikt-
ningen som ett sétt att hantera spanningarna. Om man utgar fran vart analys-
schema hade invandrarpolitiken rort sig at véinster lings den horisontella
axeln. Man hade forflyttat sig frdn den position som foresprékade aktiva stat-
liga insatser for att frimja kulturbevarande i riktning mot den position som
istédllet foresprakade att staten forholl sig passivt tolerant infor etnisk olikhet.

Vad kan man d& siga om spanningen mellan allménna och riktade atgér-
der? Formuleringarna kring vad som utgér de behovsmaissiga kriterierna for
att rikta sig till invandrare som malgrupp genomgick en fordndring i forhal-
lande till invandrarpolitikens etableringsfas. For det forsta tonades de minori-
tetspolitiska behoven ned (vilket ligger i linje med forflyttningen bort frdn den
mangkulturella strategin). Ett uttryck for detta var for det forsta att man inte
langre bor tala om invandrare i termer av minoriteter. Den koppling mellan
invandrarskap och minoritetsskap som etablerades i 1970-talets invandrarpo-
litiska diskurs borde saledes tas bort. De invandrarpolitiska atgiarderna borde
istdllet motiveras med utgangspunkt fran sjdlva invandringssituationen. For
det andra uppmérksammades nu att invandrare utgjorde en relevant kategori
dven med utgdngspunkt fran att de socio-ekonomiskt var sérskilt utsatta i jaim-
forelse med andra. P4 ett stélle fann jag en explicit hdnvisning till spanningen
mellan allminna och riktade atgédrder, ndmligen i regeringens proposition ar
1990 med 6vervdganden om atgdrder mot diskriminering. Déremot angavs dér
inte hur man borde hantera spanningen.

De synpunkter som kom fram i diskursen betrdffande spanningen mellan
etnos och demos kan under denna period beskrivas som heterogena — i riksda-
gen hojdes roster for att hélla kvar en mer minoritetspolitisk formulering,
medan majoriteten ville tona ned denna ambition. Spanningen mellan indivi-
den och kollektivet uppmirksammas i [POK:s och DU:s resonemang. Det dr
emellertid inte ndgon aktor som tydligt tar stéllning till hur man bor prioritera
mellan de bada polerna. Slutligen sig vi att invandrarministern i en proposi-
tion 1980 antydningsvis hédnvisade till spdnningen mellan allminna och rik-
tade atgdrder. Annars var det emellertid ingen som relaterade till detta span-
ningsforhéllande under invandrarpolitikens omvérderingsfas.

Slutligen var det nu tydligt att aktérerna i diskursen anvénde en retorisk
strategi for att hantera spdnningarna. For att hantera den uppmérksammade
spanningen mellan etnos och demos valde man att inte lingre ta/a om invand-
rarna som “minoriteter”. Det kan tilliggas att detta nya sprakbruk inte var helt
latt att genomfora. De gamla uttrycken levde kvar péd olika omraden. Ingen
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fordndring gjordes exempelvis i regeringens férordning med instruktion for
Statens Invandrarverk dér det alltjimt angavs att verkets malgrupp, vid sidan
om invandrare, var “sprékliga minoriteter”.? Under invandrarpolitikens
utvirderingsfas lanserades som vi sett dven flera nya slagord som hade att
gora med relationen mellan olika befolkningsgrupper. Invandrarpolitiken
borde syfta till att frimja ”goda etniska relationer” och till att skapa ”gemen-
skap” och samlevnadsfrid”.

Invandrarpolitisk omvirdering pa 1990-talet

Fran andra vérldskriget fram till 1970-talets slut hade invandringen till Sve-
rige varit beroende av den ekonomiska konjunkturen i landet. Under de perio-
der dé det radde stor efterfragan pa arbetskraft var invandringen stor medan
den minskade under perioder med vikande efterfragan. Vid mitten av 1970-
talet ersattes arbetskraftsinvandringen sé gott som helt av flykting- och anho-
riginvandring. Trots att invandringen inte som tidigare styrdes av ekonomiska
konjunkturer fanns det under denna period &nda ett visst samband mellan
invandring och konjunktur. Stora delar av 1980-talet praglades dessutom av
kraftig hogkonjunktur. Anda var det under denna period som invandrarnas
situation pa den svenska arbetsmarknaden patagligt forsimrades i jamforelse
med de infodda. Fran att ha varit en kategori vars sysselséttningsgrad var
hogre (1950- och 1960-talen) eller lika hog (1970-talets forsta hilft) som den
infédda befolkningens, blev invandrare nu en kategori vars arbetsloshet jam-
fort med 6vrig befolkning var hogre och dessutom successivt okade. Under
slutet av 1980-talet forelag brist pd arbetskraft inom praktiskt taget alla delar
av svensk arbetsmarknad. Trots detta stod stora delar av invandrarna — &ven
manga som vistats hér lange — utanfor arbetsmarknaden.98

I samband med 1990-talets 1dgkonjunktur 6kade invandrarnas arbetsloshet
ytterligare. Framfor allt var det utlindska medborgare som drabbades, det vill
sdga de invandrare som inte naturaliserats till svenskt medborgarskap. Enligt
en métning &r 1994 lag den 6ppna arbetslosheten bland utléindska medborgare
pa 21 procent. Det fanns vidare stora skillnader mellan olika invandrarkatego-
rier — arbetsloshetssiffran for nordiska medborgare 1ag pa 12 procent medan
den for de utomnordiska medborgarna uppgick till 28 procent. Motsvarande
siffra for den infédda befolkningen var vid samma métning 8 procent.?®

97 SFS 1988:429.
98 Ekberg & Andersson, 1995, s. 8-9.
99 bid. s. 52 fF.
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1990-talets lagkonjunktur sammanfoll med en dramatisk okning av flyk-
tinginvandringen, orsakad av krigen i fore detta Jugoslavien.!00 Sammanlagt
var det omkring 100 000 fore detta jugoslaver, framfor allt bosnier, som
flydde fran inbordeskriget till Sverige. Kvantitativt sett hade ndgon motsva-
righet till denna invandring inte skett sedan mottagandet av flyktingar under
andra vérldskriget. Invandrarnas situation pad den svenska arbetsmarknaden,
en hardnande attityd gentemot invandring, etc. krdavde politisk handlingskraft
i borjan av 1990-talet. Den forda invandrarpolitiken hamnade nu i skottglug-
gen for kritiken. Med de katastrofala arbetsloshetssiffrorna och andra larm-
rapporter om olika invandrargruppers situation i det svenska samhéllet vad
géllde sjukvard, boende, skola, hogre utbildning, etc., var det litt att dra slut-
satsen att invandrarpolitiken hade misslyckats med att uppfylla sitt mél om
jamlikhet mellan invandrade och infodda.

For att belysa den offentliga diskursen under den period som jag valt att
kalla for invandrarpolitikens omvérderingsfas skall jag analysera en proposi-
tion som socialdemokratiska regeringens presenterade 1991 och som behand-
lade principiella fragor kring invandrarpolitiken. Propositionen drogs emel-
lertid tillbaka di en borgerlig regering kom till makten efter valet hosten
1991. Under den borgerliga regeringen fattades inga stora principiella beslut
om den svenska invandrarpolitiken, men en ny utredning tillsattes. Utredning-
ens direktiv kommer hér att analyseras. Utredningsuppdraget fortsatte efter
socialdemokraternas atertagande av makten 1994 i nya former och dess slut-
betinkande presenterades pa varen 1996. Jag kommer att analysera betéinkan-
det och dess behandling av regering och riksdag.

Den tillbakadragna propositionen varen 1991

Pa varen 1991 presenterade den socialdemokratiska regeringen en proposition
med f6rslag till nya riktlinjer fér bade invandrings- och invandrarpolitiken.
Syftet var att lagga en fast politisk grund fér de ndrmaste &rens reformverk-
samhet inom det flykting- och invandrarpolitiska omradet. 19! Hér diskutera-
des nu éterigen nagra centrala principfragor for den sérskilda invandrarpoliti-
ken.

For det forsta gillde det den vertikala aspekten i vart analysschema, dvs.
forestéllningen om den nationella identiteten. Som vi kommer ihdg hade
invandrarministern i en proposition aret fore utlovat en precisering av var
granserna for den kulturella valfriheten gick. Sedan dess hade fragan beretts i
olika former. I 1991 ars proposition menade invandrarministern nu att det inte
var mojligt att 16sa frdgan genom négra ytterligare preciseringar av valfrihe

100 Det tidigare sambandet mellan invandring och konjunktursviingningar var diarmed helt upp-
16st — den dramatiska invandringsdkningen skedde mitt under den djupa lagkonjunkturen (Ibid., s.
10 ff). Om samband mellan invandringsstrommar och ekonomisk situation i mottagarlandet, se
dven Ekberg & Gustafsson, 1995, s. 24 ff.

101 proposition 1990/91:195.
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tens grénser. Det vésentliga 1 denna frdga hade redan klargjorts i samband
med [POK:s invandrarpolitiska versyn och regeringens proposition 1986,
ndmligen att alla invanares valfrihet var begrdnsad i det att man maste ta hin-
syn till landets gillande politik och lagstiftning.102

Invandrarministern menade emellertid att vad debatten om “valfrihetens
grianser” for manga handlade om snarare var de oskrivna reglerna i samhéllet:

Sett ur majoritetens synvinkel ar det pa det oreglerade omradet, dir normer, tra-
ditioner och virden — kultur i vid mening — sitter grinser, som manga av invand-
rarnas s.k. gransoverskridande gors. Det dr emellertid svart, och knappast 6nsk-
vért, att vid sidan av det som lagar och regler stipulerar sitta grinser pa detta
omrade. Kultur 4r ndgot som stindigt utvecklas och fordndras. De ungas kultur
skiljer sig fran de &ldres, och en del traditioner dr ganska nya i den svenska kul-
turen.103

Och, fortsatte ministern, dven om det vore mojligt att ringa in ett slags
normal “svenskhet” s& kunde det knappast antas frimja relationerna mellan
olika etniska grupper om man for invandrare forsokte stilla upp sérskilda
regler for vad som var rétt och fel. Invandrarministern menade sammanfatt-
ningsvis att det var ”bade svart och oldmpligt att gora en beskrivning av ’icke
forhandlingsbara svenska vérderingar’”.104 Diarmed hade hon gett ett svar pa
vad anpassning till demos innebar. Slutsatsen var att det varken kunde ses
som praktiskt mojligt eller normativt 1dmpligt att definiera ett slags ’svensk-
het” som skulle sdtta gréanserna for medborgarnas upptradande. Medlemskap i
den svenska medborgargemenskapen kravde inte att man skulle anpassa sig
till en svensk etnoskultur, utan bara att man accepterade den politiska gemen-
skapens grundliggande normer — det vill sdga snarare en anpassning till en
svensk demoskultur.

Propositionen diskuterade dven den andra principiella aspekt som jag
identifierat i1 analysschemat angdende statens forhallningssitt gentemot
invandrare och etniska minoriteter. Vad hade invandrarministern att sdga om
den méngkulturella inriktning som lanserats som en av invandrarpolitikens
hornstenar 1 mitten av 1970-talet, och som kvarstod ocksa efter 1986 ars for-
sok till nedtoning? I propositionen framhivdes nu pa ett tydligt séitt den span-
ning mellan individen och kollektivet som jag hédvdat stindigt foreligger da
staten formulerar en malséttning om att uppné en viss social miljo. Malet om
kulturbevarande bygger pa medverkan av en grupp ménniskor — for att vérdet
av en kulturell miljo skall foreligga forutsétts att det finns ménniskor som
underhaller kulturen. Invandrarministern anspelade nu explicit pd denna kon

102 Invandrarministern betonade att det var littare att respektera lagar och andra beslut om man
kinde delaktighet i dess tillkomst. Det var ur denna aspekt viktigt att 6ka invandrares politiska
deltagande i Sverige. I propositionen foreslogs bland annat att man skulle fraimja hogre deltagande
genom att i 6kad utstrickning medge dubbelt medborgarskap (Proposition 1990/91:195, s. 82).

103 Ibid.,, s. 83.

104 Tbid.
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flikt mellan individ och kollektiv, da hon resonerade om invandrarpolitikens
mal att stodja invandrares mojligheter att upprétthélla olika kulturer i det
svenska samhéllet:

I ett land som Sverige med politisk pluralism, 4r individens val viktigt och i den
svenska invandrarpolitiken betonas ockséd individen och individens behov. Om
man stravar efter kulturell pluralism &r kollektivet, gruppen, viktig. Helt enkelt
darfor att frimjande av etnisk mangfald inte 4r mdojlig utan att pd nagot sitt
bygga pa existensen av en grupp. (....) Individuell etnisk mangfald &r en omoj-
lighet. Den hdr motséttningen &r for vrigt en forklaring till en del av skiljaktig-
heterna kring valfrihetsméalet. Den betydelse samhillet faster vid individen och
individens eget val kolliderar nimligen med den orientering mot gruppen som &r
nodvindig for att en etnisk pluralism skall kunna utvecklas.105

Som vi kommer ihag hade IPOK i betéinkandet fran 1984 betonat att det
sambhélleliga vérdet av mangkulturalism inte kunde motivera statligt stod till
invandrarnas kulturer. Det var inte det att staten 6nskade sig en utveckling dir
medborgarna tillhérde manga sinsemellan olika kulturer som motiverade den
maéngkulturella politiken. Politiken méaste utga fran de enskilda individernas
behov. 1 1991 éars proposition framfordes indirekt en kritik mot den forda
politiken for att i detta avseende ha misslyckats i sin neutralitet. Invandrarmi-
nistern frigade sig i retoriska ordalag: ”Ar den nuvarande ordningen med en
uppifrdn, av majoritetssamhillet, planerad och stddd méngfald den mest
lampliga? Vad bor och kan staten styra 6ver i detta avseende?"'106

Invandrare som malgrupp

I propositionen uppmérksammades dven spénningen mellan allménna och
riktade atgédrder. Det var identifieringen av “invandrare” som en kategori med
kulturspecifika behov som nu kritiserades. Invandrarministern menade att
fokuseringen pa dessa behov kunde innebéra att socio-ekonomiska behov fel-
aktigt tolkades i kulturella termer. Stodet till invandrares kulturella olikhet
hade enligt henne inneburit att det fanns en benigenhet att “kulturifiera” alla
fragor som hade att géra med invandrare. Betoningen av invandrares kultu-
rella identiteter riskerade ddrmed att dolja problem som hade att géra med
socio-ekonomiska ordttvisor i samhéllet. Vidare pekade invandrarministern pé
att det fanns ett allmént stigmatiseringsproblem med att invandrare uppmérk-
sammades som en sirskild mélgruppskategori:

Politiska fragor, situationer, beteenden, forhallanden och annat som pa nigot sétt

har anknytning till etnisk grupp, kultur eller invandrare blir ”invandrarfragor”.
For den enskilde individen foljer invandraretiketten ofta med hela livet. [...]

105 Proposition 1990/91: 95, s. 85.
106 Thid., s. 88. Det ir intressant att den existerande politiken alltsa uttryckligen beskrevs som en
av staten “uppifran” planerad och understddd kulturell mangfald.
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Genom att pa detta sétt bli identifierade som invandrare forstirks och vidmakt-
halls grinsen mellan svenskar och invandrare.107

Invandrarpolitiken medverkade kort sagt till att stigmatisera invandrare
som “annorlunda”. Den sérskilda invandrarpolitiken och den invandrarpoli-
tiska administrativa apparaten, med manga anstillda pa olika niver och inom
olika samhéllssektorer, bar enligt ministern en stor skuld till polariseringen
mellan invandrare och infédda.

Invandrarministern hade konstaterat att det fanns en motséttning mellan
riktade invandrarpolitiska &tgérder och ett allmént integrationsmal. P& vilket
sdtt skulle denna spanning hanteras? For framtiden borde man enligt ministern
Overvéga att politik riktad till invandrare begrinsades till en avgrinsad tidspe-
riod under det att de fortfarande var relativt nyanldnda. Efter ett sadant initi-
alskede fanns det ingen anledning att sérskilja invandrare som en specifik
behovskategori.

Invandrarpolitikens nyanldndarbehov borde sdledes tidsbegrinsas. Vad
géllde behov som sammanknippats med invandrares och minoriteters etniska
eller kulturella olikhet borde dessa i framtiden ingé som en naturlig del av den
allménna valfardspolitiken:

For en del kan dessa behov vara av kulturell/etnisk art, som da alltsa tillgodoses
inom ramen f6r arbetsmarknadspolitiken, socialpolitiken etc. Hemspraksunder-
visningen skulle exempelvis i ett sddant framtidsperspektiv utgora en del av det
toleranta, méngkulturella samhillets utbildningspolitik och inte en del av
invandrarpolitiken. Valfriheten blir ddrmed inte en invandrarpolitisk utan en
allménpolitisk fréga, och det argument som ibland framf6érs om att invandrare
har en sirskild valfrihet pd majoritetens bekostnad bortfaller.108

Ett annat viktigt forslag till hantering av spanningsforhallandet var att
overga till ett nytt sprakbruk. Det gillde att undvika att tala om atgérder for
”dom” — invandrarna, for att istéllet fraga sig “vilket slags mangkulturellt
samhélle vi — infédda sévil som invandrade — vill bygga™:

Genom att flytta diskussionen fran invandrarpolitiken och dess valfrihetsmal till
en diskussion om jamlikhet i ett mangkulturellt samhélle blir fridgan en bredare,
samhillspolitisk frdga och inte avgrinsad till en invandrarpolitisk fraga. P4 s&
vis blir den en gemensam angeldgenhet och inte en frdga om hur dom, invand-
rarna, skall ha det utan om hur vi alla skall ha det.109

Losningen handlade séledes om ett nytt sitt att tala och ténka kring de
atgdrder som gatt under bendmningen invandrarpolitik. Detta var ett perspek-
tivskifte som enligt ministern skulle bidra till att ge “en annan ram for
samtalet och vi tvingas pa allvar borja diskutera med varandra vad vi menar

107 Tbid., s. 87.
108 proposition 1990/91: 95, s. 87 f.
109 Tbid., 5. 84.
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och vill med ett mangkulturellt samhille och skaffa oss insikter och kunska-
per for framtiden”.110

Men vad géllde da betriaffande atgirder dér invandrare identifierades som
en relevant malgrupp, inte dérfor att deras behov var specifika, utan darfor att
olika socio-ekonomiska behov var sérskilt koncentrerade just till invandrar-
kategorin? Var en politik som positivt sdrbehandlade invandrare med hansyn
till deras socio-ekonomiska stdllning ocksa att betrakta som problematisk ur
stigmatiseringssynpunkt? Resonemangen i propositionen ger vid handen att sa
inte var fallet. Ett visst matt av positiv sdrbehandling var nédvéndig for att
uppnd jamlikhetsmélet:

Léangsiktig invandrarpolitik 4r i stora stycken detsamma som allmén vélfardspo-
litik. P& vissa avsnitt av denna politik och under vissa utvecklingsskeden kan de
generella insatserna behova forstirkas med inslag av positiv sédrbehandling.
Exempel pa sadan positiv sdrbehandling finns inom arbetsmarknadspolitiken
med de sdrskilda, riktade insatser som dér gjorts till f6rmén for invandrare och
flyktingar.!11
I regeringens proposition framkommer inte att positiv sirbehandling av
invandrare med hinsyn till deras position exempelvis pd arbetsmarknaden
16pte risken att fungera stigmatiserande. I regeringens perspektiv var det sale-
des skillnad pa olika &tgirder som sirskilt riktades till invandrare. Atgirder
som riktades till invandrare darfor att de hade behov som bedémdes vara sér-
skilt stora tycktes vara acceptabla, medan atgérder som riktades till invand-
rare for att deras behov bedémdes vara specifika skulle undvikas dérfor att de
riskerade att fungera stigmatiserande.

Efterlysning av nya integrationspolitiska losningar

Efter riksdagsvalet pa hosten 1991 tilltrddde en ny borgerlig regering som
drog tillbaka den socialdemokratiska propositionen. Men de idéer som dir
framforts kom som vi skall se dnda att pragla utvecklingen av den invandrar-
politiska debatten. I januari 1993 beslutade regeringen att tillsétta en parla-
mentarisk utredning for att se 6ver savil invandrar- som flyktingpolitiken.!12
Krav pa en utredning hade vickts fran flera olika hall. Bland annat hade Riks-
dagens revisorer i sin granskning av invandrarpolitiken i juni 1992 rekom-
menderat att en 6versyn gjordes av politiken.!!3 Revisorerna konstaterade i sin
rapport att invandrarpolitiken i internationell jimforelse visade relativt goda
resultat, men att det fanns anledning att gora en versyn for framtiden. Rege-
ringen menade i utredningsdirektiven att det fanns anledning att kdnna “en
viaxande oro infor de allt mer patagliga svarigheter manga invandrare har att

10 Thid,, s. 84.

11 Proposition 1990/91:195, s. 74.

12 Kommittén fick namnet ”Kommittén om &versyn av invandrarpolitiken samt invandrings-
och flyktingpolitiken” (Dir. 1993:1).

113 Riksdagens revisorer, 1992.
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komma in i det svenska samhiéllet. Invandrare tycks vara mer utsatta och
oftare hamna i sdmre ldge &n befolkningen i ovrigt.”!14

Enligt regeringens planering skulle den nya invandrarpolitiska kommittén
presentera sina slutsatser pa varen 1994, i god tid fére hostens riksdagsval.
Men kommittén forsenades i sitt arbete och lyckades inte framstélla nagra
betidnkanden till det utsatta datumet. !5 [ september tilltridde en ny socialde-
mokratisk regering, vilken senare pa hosten beslutade att 1dgga ned kommit-
tén och ersétta den med tvé nya. En sérskild flyktingpolitisk kommitté fick nu
ansvar for Oversynen av den framtida flykting- och invandringspolitiken
medan en invandrarpolitisk kommitté gavs i uppdrag att se 6ver den gillande
invandrarpolitiken.!16

Invandrarpolitiska kommittén 1996

Invandrarpolitiska kommittén presenterade sitt slutbetéinkande pa véren 1996.
Lat oss se vad kommittén hade att sdga angdende de bada aspekterna pa sta-
tens forhallande till det méngkulturella samhéllet. Det gillde for det forsta
forestéllningen om den nationella identiteten, och vilken grad av kulturell
olikhet som skulle tolereras, fér det andra vilken politik staten borde fora
gentemot etnisk olikhet: passiv tolerans eller aktivt frimjande.

Vad gillde den forsta aspekten konstaterade kommittén att det var sirskilt
nodvindigt da Sverige nu blivit ett mangkulturellt land att ”finna det kitt som
kan halla alla livsstilar och kulturarv samman”.!'7 I enlighet med tidigare
invandrarpolitiska principdiskussioner angav kommittén att grundliggande
vérderingar i en demokrati och gillande lagar och politik var det som utgjorde
den nddvindiga gemensamma ramen for alla invanare. Alla méste med andra
ord anpassa sig till en demosgemenskap. Till denna demoskirna hérde dven
det svenska spraket: “att alla som bor i Sverige har ett gemensamt sprak ar en
forutséttning for att hélla ihop den méngkulturella nationen och skapa bryggor
mellan olika befolkningsgrupper.”!18

Kommittén deklarerade dessutom tydligt att man aktivt maste verka for att
den gemensamma nationella tillhérigheten inte fungerade exkluderande for
vissa befolkningsgrupper. Det gillde 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 ndgon lamplig

114 Dir. 1993:01

115 Med undantag av en rapport forfattad av Jonas Widgren med en jaimforande oversikt over
olika landers invandrarpolitik (SOU 1993:13).

116 Riktlinjerna for den nya invandrarpolitiska utredningens arbete skilde sig inte nimnvért frén
vad som gillt for den tidigare utredningen i fraga om den invandrarpolitiska dversynen. I direktiven
angavs dven att den nya socialdemokratiska regeringen i allt vésentligt delar de vérderingar och
synsitt som ligger bakom den tidigare regeringens direktiv”. (Dir. 1994:130 och Dir. 1994:129).

117.S0U 1996:55, s. 354.

118 Tbid., s. 375.
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samhorighetsfaktor att lyfta fram, eftersom alla inte hade sina historiska rotter
hér:

I det genom invandring etniskt och sprékligt blandade Sverige ar det férenande i
svenskheten inte ett gemensamt historiskt ursprung utan den samtida tillhorig-
heten i1 Sverige med dess samhillsordning och grundliggande virderingar om
demokrati och ménniskors lika ritt och virde. 119

Invandrarpolitiska kommittén menade vidare att man exempelvis inom
kulturpolitiken borde frimja en “vidgad svenskhet” som skulle kunna bidra
till att fler ménniskor kunde identifiera sig med och kénna nationell samho-
righet med Sverige. ”Samhéllets mangfald” borde aterspeglas i det nationella
kulturutbudet, t.ex. genom repertoar och programval och genom de personer
som medverkande i olika kulturella ssmmanhang. Det var viktigt att ”’de som
upptrader pa de olika kulturella arenorna, skadespelare, journalister etc. till-
sammans speglar befolkningssammanséttningen”. 120

Vad man hir talade om var nddvindigheten av aktiva strategier for att
paverka den svenska nationella identiteten s att den inte exkluderade vissa
invanare. Det fanns enligt kommittén med andra ord behov av ett slags aktiva
insatser som i vért analysschema skulle placera sig, inte lings den horison-
tella, utan den vertikala axeln. Nagon sddan ambition hade inte uttryckts i
nagra av de dokument som jag tidigare analyserat, a&tminstone inte explicit.
Vad som mer konkret menades med en vidgad svenskhet” eller hur man
ndrmare bestimt skulle gora for att forsoka uppné den gick kommittén dér-
emot inte ndrmare in pa i betdnkandet.

Invandrare som politisk malgrupp

I kommitténs betéinkande fordes ett resonemang om invandrarpolitikens mal-
grupp som hade stora likheter med overvégandena i den socialdemokratiska
regeringens tillbakadragna proposition 1991. Invandrarpolitiken framstélldes
som problematisk eftersom den pekade ut invandrare som en speciell befolk-
ningskategori. Den forda invandrarpolitiken hade enligt kommittén bidragit
till att ”invandrare” var en etikett som manga personer aldrig blev riktigt fria
fran, trots att de bott har mycket liange eller till och med var f6dda hir. Den
flitiga anvéndningen av invandrarbegreppet i politiska atgdrdssammanhang
ledde till negativ stampling, som det nu géllde att frigora sig fran:

Inte bara med tanke pa de unga med invandrarbakgrund utan ocksa generellt for

invandrare som inte dr nyanlédnda dr det viktigt att en politik utformas som inte i
forsta hand koncentrerar sig pa och accentuerar invandrarskapet. En ny politik

119 30U 1996:55, s. 354.

120 bid. s. 365. Men att pa ovan beskrivna sitt “6ppna den svenska kulturen” var enligt kom-
mittén varken ett hinder for eller ett alternativ till verksamhet och utbud ”som bygger pa en annan
spraklig/etnisk gemenskap &n en svensk™: ”Vid sidan av ett svenskt kulturarv, som alla slags
svenskar, dven den invandrade befolkningen och dess attlingar skall ha mdjligheter att kédnna sig
delaktiga i, maste finnas utrymme for andra, icke-svenska kulturarv”
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99,199

maste striva efter att bryta upp grénserna mellan “vi” och “dom”, mellan
”svenskar” och ”invandrare”.121

Som vi sett genom hela detta kapitel hade det invandrarpolitiska omradet
utgétt fran att det fanns tva typer av mer eller mindre invandrarspecifika
behov — dels de som hidngde samman med invandringssituationen, dels de
som hade att géra med att invandrare ofta hade etniska kulturella tillh6righe-
ter som avvek fran majoriteten av befolkningen.

Om vi borjar med den forsta typen av behov tillstod Invandrarpolitiska
kommittén att det krdvdes riktade insatser till "invandrare” fran statens sida
for att mota de behov som hingde samman med att vara ny i det svenska
samhillet. Problemet var att behov definierades som “invandrarspecifika”
dven langt efter det att en person invandrat. Kommittén foreslog dérfor att
man skulle sitta en tidsgrdns for hur linge personer skulle identifieras som
“invandrare” i atgérdspolitiska sammanhang. Det var enbart under den allra
forsta tiden som sjdlva invandrarskapet kunde anses som relevant grund for
riktade atgarder. “Invandrarpolitik” borde dérfor i framtiden endast avse mal
och medel under en invandrares forsta fem ar i landet. De sérskilda atgérder
som under denna forsta period riktades till de nyanlidnda skulle ge dem moj-
lighet “att skaffa sig de svenska verktyg som kan behovas for att de skall klara
sig pa egen hand i det svenska samhillet”.122 F6r dem som bott hir lingre dn
fem é&r skulle den vanliga vélférdspolitiken gélla pd samma sétt som for 6vriga
invénare.!23

Vad gillde da betriffande de invandrarpolitiska behov som kopplats sam-
man med medlemskap i1 en kulturell eller spraklig minoritet? Kommittén
menade att kategorin “invandrare” inte var en sérskilt traffsidker kategori da
det gillde dessa kulturella behov heller. Visserligen var det sa att personer
som invandrat till Sverige pa detta omrade kunde ha behov och 6nskemal som
skilde sig fran befolkningens flertal, tillstod kommittén. Men det var samtidigt
mycket svart att dra ndgon klar skiljelinje mellan den invandrade respektive
infédda befolkningen:

Det finns inte ndgot givet samband mellan det faktum att en person har invandrat
och hennes kulturella och sociala konsumtionsménster, &ven om flertalet perso-
ner som anser sig tillhora en spraklig eller kulturell minoritet i Sverige ar fodda
utomlands.124

Det fanns déarfor ingen anledning for staten att vinda sig till ”invandrare”
som en sérskild kategori pa basis av deras minoritetspolitiska behov.

Invandrarkategorin hade sammantaget visat sig vara alldeles for stor och
mangfasetterad for att kunna ringa in specifika behov, vare sig dessa gillde

121 SOU 1996:55, 5. 311.
122 [bid., 5. 315 ff.

123 Ibid., 5.313

124 [bid., s. 50.
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sjdlva invandringssituationen eller statusen som kulturell minoritet i det
svenska samhéllet. Vidare hade man stigmatiseringsproblematiken att ta hén-
syn till — man borde undvika att definiera atgdrder som invandrarspecifika.
Den 16sning som invandrarpolitiska kommittén férordade var att formulera de
minoritetsbetonade behov som tidigare ingéatt i invandrarpolitiken som en del
av den vanliga vélfirdspolitiken, eller vad som i foljande citat kallades for
”den generella politiken™:

Kommittén vill med sitt forslag till ny politik 1 d&nnu hogre grad betona den
generella politikens betydelse, men menar att samhéllspolitiken i betydligt hogre
utstrackning och mycket tydligare &n hittills méste utgd ifran och spegla den
etniska, kulturella och sociala mangfalden i samhillet.125

Det som tidigare ingatt i det invandrarpolitiska valfrihetsmélet skulle nu
goras till en allménpolitisk fraga. Detta innebar i sin tur att den generella
politiken maste fordndras med utgangspunkt fran ’samhillets méangfald”. Det
faktum att Sverige genom invandringen blivit ”i hog grad méngkulturellt”
borde tas som “en sjdlvklar utgangspunkt for den generella politikens utform-
ning pa alla nivaer”.126 Det innebar att den vanliga vilfardspolitiken pa ett
béttre sétt dn tidigare skulle kunna tillgodose skiftande behov: ”Da forutsétt-
ningar och mojligheter kan variera beroende pé bakgrund ligger i forléng-
ningen att de insatser som stat och kommun ansvarar for maste kunna variera
bland annat med hénsyn till sprakliga och kulturella omsténdigheter.”127 Det
vésentliga var att kulturella behov som tidigare betraktats som och bendmnts i
termer av specifika ’invandrarfragor” nu skulle betraktas och talas om i ter-
mer av allmingiltiga fragor.

Vad gillde da behov som hingde samman med invandrares socio-ekono-
miska stéllning? 1 den offentliga diskursen om invandrarpolitik hade som vi
sett redan under 1980-talet uppmérksammats att invandrare var en relevant
malgruppskategori, inte enbart i den utstrickning som de hade specifika
behov, utan dven i den man som allménna socio-ekonomiska behov var sir-
skilt koncentrerade till invandrarkategorin i1 fraga. Att rikta sig till ”invand-
rare” som malgruppskategori hade motiverats med hanvisning till malet att
motverka socio-ekonomiska ojamlikheter och statusskillnader mellan invand-
rare och infédda. Men enligt vért idealtypiska spanningsforhallande skulle det
foreligga en spanning i forhéllande till den generella vilfardsmodellens integ-
rationslogik som allmént sett foresprakar atgidrder som omfattar “alla” och
inte enbart de socio-ekonomiskt mest utsatta. Var detta ett spianningsférhal-
lande som uppméirksammades av kommittén?

Forst och framst kan konstateras att kommittén gav tydligt uttryck for vél-
fardsstatens allménna integrationslogik (dvs. den som jag illustrerade med

125 SOU 1996:55, 5. 354 .
126 Ibid., 5. 353.
127 Ibid., s. 311.
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hjalp av Marshall). Social ojamlikhet méste bekdmpas eftersom den var ett
hot mot samhéllelig integration. Sarskilt allvarligt ur integrationssynpunkt var
det om klyftorna foljde etniska skiljelinjer:

Stora olikheter i levnadsstandard och livssituation leder till social oro. Exemplen
dr manga pé att marginalisering och ojamlikheter som foljer etniska skiljelinjer
kan fa mycket allvarliga konsekvenser. Nar kontaktytor och gemensamma are-
nor blir firre uppstar ett antal onda cirklar som blir allt svarare att bryta. Man
kan bland annat forvénta sig att diskrimineringen 6kar och att attityderna blir
hardare. En annan effekt kan bli en forstarkt ”ofrivillig” boendesegregation. Den
kinsla av att std utanfér samhillet som nu finns framfor allt hos vissa ungdomar
kan bli mer allmént spridd och underminera lojaliteten med landet.128

Utvecklingen i det svenska samhillet hade i detta avseende visat mycket
oroande tendenser. Man kunde konstatera sociala klyftor mellan olika etniska
grupper i det svenska samhillet och sociala skillnader mellan infédda och
invandrare. Med utgéngspunkt fran detta var det enligt kommittén nodvandigt
att staten vidtog atgdrder som sirskilt riktades till invandrare for att rdda bot
pa ojamlikheten. Staten maste sérskilt uppmirksamma och motverka sociala
skillnader mellan olika etniska kategorier:

Skillnader mellan grupper i samhéllet som f6ljer etniska och nationella linjer och
inte kan forklaras med tillhorighet i en viss aldersgrupp, utbildningsbakgrund
etc. eller med vistelsetid i Sverige maste av flera skl alltid uppmérksammas.
Aven om stora skillnader ibland kan forklaras med att personer varit kort tid i
Sverige eller har en kort utbildning kan det emellertid vara viktigt att bryta ett
monster dér hela etniska grupper riskerar att marginaliseras.!29

Det fanns vissa invandrarkategorier som var sérskilt utsatta. Riktade insat-
ser behovdes dérfor for att kompensera dessa gruppers missgynnade stillning
och for att motverka att klyftorna ytterligare fordjupades. Spanningen mellan
allménna och riktade atgirder borde ddrmed vara aktuell. Utifrdn min analys-
ram rader det lika stor, om inte storre, risk for stigmatisering av invandrarka-
tegorin dd den identifierades som en mélgrupp vad betréiffar socio-ekono-
miska behov som da den identifieras darfor att det finns ”invandrarspecifika”
behov.

I betidnkandet uttalades inte explicit att spdnningen mellan allménna och
riktade atgirder skulle foreligga da invandrare identifierades som en socio-
ekonomiskt utsatt kategori. Daremot dr det, som vi nu skall se, mojligt att
tolka utredningens resonemang som ett uttryck for att den var medveten om
spanningen och att den hade en strategi for att forséka hantera den. Strategin
gick ut pa att inte kalla sddana riktade atgiarder for “invandrarpolitiska atgér-
der” @ven om de som omfattades av dem i praktiken var invandrare.

128 SOU 1996:55, 5. 304.
129 [bid., s. 310.
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Inom ramen for arbetsmarknadspolitiken ldmnade t.ex. kommittén flera
forslag till &tgidrder som skulle rikta sig till personer med invandrarbakgrund.
Hiér forsokte man undvika att anvénda invandrarbegreppet, trots att atgdrderna
var tdnkta just for invandrare. Bland annat foreslogs ett bidrag som i prakti-
ken, om #n inte formellt, skulle rikta sig till dldre langtidsarbetslosa invand-
rare som bott linge i Sverige: ”[a]tt vara f6dd utomlands bor inte vara en for-
utséttning for att kunna fa 16nebidrag pa dessa grunder, men det kommer &nda
att i forsta hand kunna utnyttjas av dldre med invandrarbakgrund”.!30 Det
géllde med kommitténs ord att skapa “atgidrder som skulle kunna bidra till att
chanserna pa arbetsmarknaden forbéttras for personer med invandrarbak-
grund, men som inte utgdr sdratgdrder for en viss kategori invandrare”.!3!
Stravan var alltsd att komma bort fran sjidlva invandrarbegreppet, eftersom
detta riskerade att fungera stigmatiserande. Lite tillspetsat kan man siga att
det var helt i sin ordning att invandrare i praktiken utgjorde en stor andel av
mottagarna i sirskilda atgédrdsprogram, bara invandrarskapet inte anvéndes
som formellt kriterium for att fi utnyttja programmen och att dessa inte
kallades t6r ”invandrarpolitik™.

En liknande slutsats kan man dra av resonemangen i ett utredningsbetén-
kande som presenterades aret darpa och som gillde de sérskilda 6vervigan-
dena inf6r beslutet att inrétta ett sdrskilt Integrationsverk. Den sérskilde utre-
daren Bo Bylund konstaterade dér att det var viktigt att, efter den forsta intro-
duktionstiden, undvika begreppet invandrare. Samtidigt var det i praktiken sa
att det fanns behov av sarskilt riktade atgérder till invandrare dven efter intro-
duktionsperiodens slut:

En annan sak &r att manga t.ex. lagutbildade eller med svara hélsoproblem har
kommit till Sverige under senare ar och att uppféljningen av samhéllsutveck-
lingen med hénsyn till bl.a. etniska och sprékliga aspekter med nddvéndighet
medfor krav pa sédrinsatser. Laget pa arbetsmarknaden for personer med invand-
rarbakgrund talar ocksa sitt tydliga sprék. Det gar darfor inte att helt tinka bort
att politiken dven efter introduktionstiden kommer att i hog grad berdra “invand-
rare”, &ven om man maste komma bort fran detta vidlyftiga begrepp.!32

Grundproblemet var hela tiden spanningen mellan allménna och riktade
atgdrder. Det var svart att foresla atgérder som pé ett kraftfullt sitt kunde
motverka ojamlikheter mellan invandrade och infédda och mellan olika
etniska grupper utan att samtidigt ocksd peka ut invandrare eller etniska
grupper som sarskilda malgruppskategorier. Det var svart att motverka grupp-
visa ojdmlikheter och att samtidigt undvika en riktad politik som kunde fun-
gera stigmatiserande.

130 30U 1996:55, 5. 359 f.
131 Tbid., s. 359.
132 30U 1997:82, s. 100.
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Sammanfattningsvis kan konstateras att Invandrarpolitiska kommittén
tydligt uppmérksammade att det forelag ett stigmatiseringsproblem med att
rikta sig till invandrare med sérskilda &tgéarder. Den foreslog tre olika strate-
gier for att hantera spanningen. For det forsta foreslogs att de atgdrder som
explicit riktade sig till ”invandrare” skulle gélla enbart en begrinsad tidspe-
riod p& fem ar efter det att en person anlént till Sverige. For det andra fore-
slogs att atgirder som rérde minoritetspolitiska behov integrerades som en del
av den allminna vélfiardspolitiken och befriades fran invandraretiketten. For
det tredje foreslogs att man undvek att anvénda “invandrare” i bendmningen
av de tgirder som sirskilt riktades till invandrare med utgdngspunkt fran
deras socio-ekonomiska stillning.

Integrationspolitiska propositionen 1997

I september 1997 presenterade regeringen en proposition med nya riktlinjer
for vad som tidigare gatt under bendmningen invandrarpolitik, men som nu
lanserades som ett nytt politikomrdde som kallades for “integrationspoli-
tik”.133

Malen for integrationspolitiken var i stort sett desamma som i den gamla
invandrarpolitiken — dvs. jamlikhet, valfrihet, samverkan — men klddda i en
annan sprakdrikt. Jamlikhetsmalet uttrycktes som “lika rittigheter och moj-
ligheter for alla oavsett etnisk och kulturell bakgrund”, vilket &ven innebar
lika skyldigheter. Detta mal inneholl d4ven vad som tidigare innefattats i val-
frihetsmalet, nu formulerat som rétten att vara olik”. I termer av vilfiardspo-
litiska atgdrder innebar denna réttighet att staten borde underlitta for indivi-
den att integrera gamla och nya livsmonster och livsstilar pa det séitt hon sjilv
Onskar”.134 Slutligen hade det gamla samverkansmdlet ersatts av tvd nya mal-
formuleringar som handlade om den 6vergripande samhilleliga nivan. Integ-
rationspolitiken borde enligt propositionen striva efter “en samhillsgemen-
skap med samhéllets méngfald som grund” samt “en samhéllsutveckling som
kannetecknas av omsesidig respekt och tolerans och som alla oavsett bak-
grund skall vara delaktiga i och medansvariga for”.135

Regeringen menade liksom kommittén att den nationella identiteten borde
formuleras i mindre exkluderande termer. Inte heller regeringen ansag att
Sveriges historia ur ett sddant perspektiv var att betrakta som nédgon bra grund
for att fraimja gemenskap:

Ett lands historia fungerar ofta som en férenande ldnk mellan méanniskor. Efter-

som en stor grupp ménniskor har sitt ursprung i ett annat land saknar den
svenska befolkingen en gemensam historia. Den samtida tillhérigheten i Sverige

133 Proposition 1997/98:16.
134 1bid., 5. 23 f.
135 Ibid. (min kursivering).
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och uppslutningen kring samhillets grundlédggande véirderingar har darfor storre
betydelse for integrationen én ett gemensamt historiskt ursprung.136

Ovanstdende deklaration védckte viss uppmérksamhet och kritik, sérskilt
formuleringen att den svenska befolkningen saknade en gemensam historia.!37
Riksdagens socialforsdkringsutskott valde en mer diplomatisk formulering i
sitt betdnkande om integrationspolitiken pa vintern samma &r.!38 Det viktiga
att konstatera dr emellertid att man i diskursen tydligt hade uppméarksammat
att den nationella identiteten (dvs. den vertikala dimensionen i figur 5, sidan
33) kunde vara foremal for aktiv politisk padverkan.!39

Invandrare som malgrupp

Spéanningsférhallandet mellan allménna och riktade atgérder lyftes i regering-
ens proposition fram som ett Gvergripande tema for hela den nya integrations-
politiken. Den skilde sig fran tidigare invandrarpolitik genom att den i princip
omfattade “alla” och inte enbart “invandrare”.!40 Propositionen var tydligt
tiankt att fungera som ett paradigmskifte.!4! P4 samma sétt som i den tillbaka-
dragna socialdemokratiska propositionen ar 1991 och i Invandrarpolitiska
kommitténs betdnkande 1996 riktades nu skarp kritik mot den tidigare forda
invandrarpolitiken:

Invandrarpolitiken, tillsammans med den sérskilda administration som byggts
upp for att genomféra den, har [...] pa ett olyckligt sitt kommit att forstarka en
uppdelning av befolkningen i ett ”vi” och ett "dom” och dérigenom medverkat
till uppkomsten av det utanférskap som manga invandrare och deras barn upple-
ver i det svenska samhillet.142

Regeringen hade vidare tagit fasta pa forslaget om att begrénsa de atgérder
som specifikt utgick frdn “invandrarskapet” till att gélla enbart de invandrare
som var nyanldnda. Man foreslog att atgérder for att underlitta invandrares
introduktion i det svenska samhillet skulle samlas i en sédrskild ’nyanldndar

136 Proposition 1997/98:16, s. 24 (min kursivering).

137 Formuleringen var t.ex. foremal for kritik i flera artiklar i Svenska Dagbladet: Se Thomas
Giir ”Integration i historieloshet” 1997-09-19; “Framlingsfientlig integrationspolitik” (ledare)
1997-09-29 samt “’Det utgick en proposition...” (Marginalen), 1997-10-01.

138 Utskottets mer diplomatiska skrivning 16d: Utskottet vill klargora att en gemensam historia
ar viktig for sammanhallningen i ett samhélle. Den gemensamma historien bestar av olika indivi-
ders och gruppers skilda bakgrunder och erfarenheter” (Socialférsékringsutskottets betinkande
1997/98:6, s. 20).

139 Som en del av denna ambition kan man tolka de formuleringar som ideligen aterkommer i
propositionen om att befolkningens méngfald maste “avspeglas” och “éaterspeglas” pa olika omra-
den och olika nivéer i samhéllet. Hur man skulle gora for att fa till stdnd en storre representation av
befolkningens mangfald 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 frin en utpekande invandrarpolitik” (s. 22). Propo-
sitionens titel var Sverige, framtiden och mangfalden. Fran invandrarpolitik till integrationspolitik.

142 proposition 1997/98:16,s. 17 £.
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politik”. Regeringen hade i férhallande till Invandrarpolitiska kommittén &nd-
rat tidsgrinsen fran fem till tva &r. I normalfallet skulle atgirderna begrinsas
till tva ar efter det att en person invandrat, varefter den vanliga generella poli-
tiken skulle gilla.143 Utgangspunkten var att det enbart var “under den allra
forsta tiden 1 Sverige som det kan finnas skél att lata sjdlva invandrarskapet
std i fokus for eventuella dtgidrder men att hansyn dven da skall tas till indivi-
duella skillnader och behov”.144 Invandrarkategorin skulle saledes forvandlas
till en temporér station som individen efter en forsta introduktion i det nya
landet skulle kunna ldmna bakom sig.

Det var enbart i den tidsbegrdnsade nyanldndarpolitiken som staten hade
anledning att rikta sig till “invandrare” som specifik mélgrupp. I 6vrigt skulle
den vanliga vélfardspolitiken gélla. Den nya integrationspolitiken var med
regeringens resonemang att betrakta som en sadan vanlig — “generell” — vil-
fardspolitik, som i princip omfattade alla” (dvs. inte bara invandrare”).
Integrationspolitikens uppgift var att verka for ”lika mojligheter for alla oav-
sett etnisk och kulturell bakgrund”, och foér “en samhillsgemenskap med
samhillets mangfald som grund”.!45 Regeringen betonade att integrationspo-
litiken infe var en invandrarfraga. Det gillde att etablera tanken att integra-
tionspolitiken inte pekade ut en viss grupp i samhillet utan gillde befolk-
ningen i sin helhet.

Att anvinda sig av uttrycket “mangfald” istéllet for “méangkultur”, som
tidigare anvénts i invandrarpolitiska sammanhang, 14g i linje med denna stri-
van. | propositionen klargjordes att [t]ill f6ljd av att begreppet méangkultur
laddats med sa manga och olika inneborder har regeringen alltmer 6vergétt till
att istdllet tala om samhéllets mangfald”. Om man talade om “méngfald”
istéllet for "méngkultur” skulle det enligt regeringen pa ett tydligare sétt sig-
nalera att mangfalden handlade om /4ela befolkningen och inte enbart invand-
rare eller vissa etniska grupper. "Mangfald” var ndmligen ett mycket mer
generellt (allomfattande) begrepp dn “mangkultur”. Det kunde avse savil
etniska som kulturella, religiosa och sprakliga tillhorigheter; mangfalden
kunde syfta pa “alla de livserfarenheter som landets invanare har, av vilka
somliga dr forvirvade utanfor Sveriges grianser”. Méngfald omfattade kort
sagt s gott som allt, och det tycks alltsd vara det som utgjorde regeringens
centrala po#ng.!46 Med ett s& allomfattande begrepp kunde man ju inte
beskyllas for att peka ut en viss specifik kategori:

143 Samtidigt uttalades att vissa personer kunde behgva lingre tid &n sa for att uppna den bas-
nivd som introduktionen syftade till. Det géllde enligt regeringen framfér allt dem som hade
mycket kort skolbakgrund eller som av medicinska skl hade svart att delta i ett introduktionspro-
gram pa heltid. (Proposition 1997/98:16, s. 83).

144 Ibid,, s. 20.

145 Ibid., s. 21.

146 Tbid., s. 19.
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Eftersom mangfald inte automatiskt associeras med en bestdmd sorts méngfald
undviks en ensidig fokusering pa etnicitet och etnisk tillhorighet. Vidare utgar
regeringen frdn att en persons etniska bakgrund eller etniska tillhorighet kan
vara svensk likavil som t.ex. samisk, finsk, kurdisk, muslimsk etc.147

Poéngen var alltsé tydlig. Med integrationspolitiken skulle man undvika att
gora om det som beskrevs som den tidigare invandrarpolitikens stora misstag,
namligen att peka ut vissa befolkningskategorier. Men med en sa omfattande
beskrivning av det nya politikomradets verksamhetsfilt, hur skulle det integ-
rationspolitiska arbetet laggas upp? Gick det alls att identifera nagra sérskilda
integrationspolitiska malgrupper?

Det integrationspolitiska arbetet borde enligt regeringens forslag sarskilt
inriktas pé att ge forutséttningar for “individers egen forsorjning och delaktig-
het i samhdéllet”, att virna grundliggande demokratiska virden som exempel-
vis jamstédlldhet mellan konen, samt att forebygga och motverka fraimlingsfi-
entlighet och rasism. Malet ”frimja allas egenforsérjning” identifierade onek-
ligen ett allméngiltigt behov, ndgot som géllde /ela befolkningen. Innebar det
att integrationspolitiken vénde sig till alla i Sverige som hade problem att
uppna egen forsorjning? Ingick i integrationspolitikens malgrupp dven perso-
ner som var socialt utsatta, men som varken hade nagon invandrarbakgrund
eller hade nagon tillhorighet till en etnisk minoritet? Nej, det var tydligt att
integrationspolitiken riktade sig till de befolkningskategorier som pa grund av
invandrarskap eller etnisk tillhorighet riskerade att hamna i en sdmre position
an andra:

Integrationspolitiken bér formuleras som en politik som rér hela befolkningen
och samhillsutvecklingen i stort. Vad som bor skilja integrationspolitiken fran
politik som ror andra samhéllsomraden &r att den sérskilt skall uppmérksamma
dem som pa grund av hiarkomst eller till foljd av sin etniska och kulturella bak-
grund riskerar att hamna i ett simre utgéngsldge eller i en sdmre situation &n
andra i befolkningen och att den skall uppméirksamma och atgérda orsakerna.
Det 4r saledes de i vid mening etniska aspekterna och dimensionerna i samhéillet
som integrationspolitiken bor ta sikte pa.148

Skillnaden i férhéllande till den tidigare invandrarpolitiken var séledes inte
att ”invandrare” eller “etniska minoriteter” inte alls identifierades som en
malgrupp. Politiken riktade sig i praktiken fortfarande till de kategorier som
pa grund av invandrarbakgrund eller etnisk olikhet bedémdes riskera att
hamna i sdmre ldge 4n andra. Skillnaden mot tidigare var snarare att det nu
var de socio-ckonomiska (allméngiltiga) behoven, och inte nyanldndar-
respektive minoritetsbehoven, som stod i fokus for politiken.

Man kan saledes sdga att integrationspolitiken skulle identifiera allméngil-
tiga behov som var sérskilt forekommande hos vissa kategorier invandrare

147 Proposition 1997/98:16, s. 19.
148 Thid., 22.

128



Att frdmja integration via invandrarpolitik

eller etniska minoriteter i det svenska samhillet. ”Invandrare” och etniska
minoriteter” var fortfarande den relevanta malgruppen. Spénningen mellan
allménna och riktade atgirder borde ddrmed kvarsta.

Man kan tolka regeringens proposition om integrationspolitiken som ett
sdtt att hantera denna spénning genom att fala om atgirderna i allménna
(’generella”) termer. S& kan man forstd regeringens strdvan att undvika varje
ord och term som kunde forknippas med en politik som riktades till just
invandrare. Slutsatsen 4r ddrmed att regeringen pa en retorisk niva sokte att
hantera den konflikt som uppkom dia man béade sdg nddvindigheten av att
rikta sig till invandrade med sérskild atgédrder och att féra en politik som
omfattade hela befolkningen och inte enbart invandrare.

Riksdagsbehandlingen

Spénningen mellan allménna och riktade atgédrder var den som tydligast upp-
marksammats av regeringen i dess proposition. Man foresprakade dir en
tydlig retorisk strategi som gick ut pa att sa 1ldngt mojligt anvénda sig av en
allmén politik och att formulera atgérder i allméngiltiga termer. Nagon skill-
nad mérktes inte vid riksdagsbehandlingen. Visserligen fogades till
utskottsbetinkandet flera reservationer som handlade om mélformuleringarna.
Reservationerna aktualiserade emellertid inte olika uppfattningar i hur spén-
ningen allmdnt—riktat borde hanteras. Utskottets moderata ledamoéter fore-
sprakade i en reservation, pd samma sitt som majoriteten, att den “generella
politiken” borde gélla i hogre grad. Det som motiverade reservationen var
synpunkter pa den generella politikens innehéll. Politiken méste enligt reser-
vanterna inriktas pd “att statens forhallningssitt till foretagande och foretag-
samhet fordndras och forbittras, att arbetsritten reformeras, att 16nebildningen
gors mer flexibel, att hushallen far mojlighet att efterfraga tjénster och att
socialpolitiken ersitts av tillvaxtpolitik™.149

Utskottets folkpartistiska reservanter refererade indirekt till spdnningen
mellan individen och kollektivet i sin reservation dir man papekade att ”indi-
viden har ritt att sjélv vélja mal och strategi fér den egna integrationsproces-
sen och att staten inte uppifran skall sitta nagra resultatmal for integrationen”.
Integrationspolitiken borde betona “’det individuella perspektivet”.150 Miljo-
partiet reserverade sig for att de gamla invandrarpolitiska malen jadmlikhet,
valfrihet och samverkan skulle vara kvar, eftersom en fordndring av malen
skulle signalera “att man gett upp och inte ldngre anser sig kunna arbeta for

149 Socialforsikringsutskottets betinkande 1997/98:6, s. 87 f.
150 T reservationen papekades @ven att ordet “skyldigheter” tydligare borde lyftas fram i den
integrationspolitiska méalformuleringen (Ibid., s. 89).
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alla ménniskors lika virde i samhaéllet”.15! Centerpartiet fogade en reservation
vars innehall i sak inte skilde sig fran utskottsmajoritetens skrivningar.!52

Sammantaget kan vi konstatera att folkpartiet i sin reservation velat
markera att man i integrationspolitiken maste prioritera individens intresse
framfor kollektivets. 1 ovrigt uppvisade reservationerna inte nagra andra
forslag till hantering av spanningarna jamfért med utskottsmajoriteten. Dis-
kursen kan darfor beskrivas som homogen.

Sammanfattning

Vi har sett hur man i den offentliga diskursen under invandrarpolitikens
omvirderingsfas uppmérksammade forhallandet mellan etnos och demos
genom att papeka behovet av aktiva insatser for att paverka den nationella
identiteten. Man maste forsoka fordndra den svenska nationella identiteten i
en mindre exkluderande, riktning.

Statens strategi i forhallande till etnisk olikhet dr annars svérare att upp-
tdcka under denna period, helt enkelt dirfor att man talade om den i vagare
termer 4n tidigare. P4 malformuleringsniva kunde fortfarande aterfinnas dek-
larationer om att staten aktivt skulle frimja medborgares mojligheter till kul-
turbevarande. Majoritetens uppfattning var emellertid att minoritetsbegreppet
inte skulle kopplas samman med invandrarbegreppet.

Det spanningsférhallande som framkom allra starkast i den offentliga dis-
kursen under 1990-talets omvérderingsfas var det mellan allménna och
riktade atgdrder. Politik som sérskilt riktades till “invandrare” framstod nu
som djupt problematisk ur stigmatiseringssynpunkt. Den tidigare invandrar-
politiken beskylldes for att ha bidragit till polarisering mellan infédda och
invandrade genom att identifiera vissa behov som specifika f6r invandrare.
Tre 16sningar foresprakades: atgérder som enbart riktade sig till invandrare
borde tidsbegrinsas; behov som var forknippade med minoritetsfragor borde
formuleras som en del av den vanliga vilfardspolitiken, och for atgérder som
riktades till invandrare som en missgynnad socio-ekonomisk kategori borde
man undvika att anvidnda termen “invandrare”.

Spénningen mellan allmidnna och riktade atgédrder uppmérksammades nu
alltsa som ett centralt problem. Det dr &ven mycket tydligt att man anvénde
sig av en retorisk strategi for att hantera denna spanning. Man f6rsokte att
dolja eller 16sa spénningen genom nya formuleringar och begrepp. Problemet
med stigmatisering sammankopplades med alla de termer som pé ett eller
annat sétt var forknippade med politik som sérskilt riktades till invandrare.

151 Socialforsikringsutskottets betéinkande 1997/98:6, s. 90.

152 Reservanterna ansag att det var bra att de tidigare invandrarpolitiska malen hade omformule-
rats och fortydligats i regeringens proposition. I reservationen angavs att en sdédan omformulering
tidigare efterfragats i tva centerpartistiska motioner. Det tycks alltsa ha varit detta papekande som
var orsaken till reservationen (Ibid., s. 88).
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Inte bara termen “invandrare”, utan dven uttryck som “méngkultur” blev nu
tabu som signalord f6r den nya politiken.

Sammanfattande slutsatser

Med hjélp av den analysmodell som formulerades i inledningskapitlet har jag
analyserat den offentliga diskursen om statens férhallningssitt till invandrare
under ndrmare tre decennier. Ett resultat av analysen &r att diskursen under
denna tidsperiod genomgick en forskjutning fran en uttalad méngkulturell
position till en position som snarare definierade statens forhallningssétt i ter-
mer av civil assimilation. Analysmodellen har dven kommit till anvéndning
for att aterfinna och beskriva 6verviaganden i den invandrarpolitiska diskursen
som handlar om de tre idealtypiska spidnningsférhallandena.

Under invandrarpolitikens etableringsfas under 1970-talet formulerades en
politik som genomsyrades av en mangkulturell strategi. Det var inte nagon
aktor som under denna fas uppmirksammade att den nya politiken skulle
kunna vara foremal for vare sig spanningen mellan etnos och demos eller
mellan allménna och riktade atgirder. I forhéllande till dessa bada spanningar
var diskuren sdledes homogen. Spanningen mellan individen och kollektivet
uppmérksammades diremot av Moderaterna, som invinde mot att invandrare
sades ha ritt till valfrihet att upprétthalla sina kulturella tillhérigheter samti-
digt som de inte gavs mojlighet att vilja exempelvis alternativa skolor, dag-
hem eller dlderdomshem. For majoriteten var det emellertid sjdlvklart att den
kulturella valfriheten skulle upprétthallas inom ramen for vélfardspolitikens
enhetslosningar. I forhallande till spanningen mellan individen och kollektivet
var diskursen saledes heterogen: aktérerna hanterade den pé olika stt.

Under 1980-talets utvérderingsfas uppmirksammades bade spanningen
mellan individen och kollektivet och den mellan etnos och demos. Nu disku-
terades dessutom de bada dimensionerna i analysschemat pa sidan 33 tydligt.
Fragan gillde bdde vad man kunde stdlla for krav pé invandrare och andra
samhéllsmedborgare i termer av anpassning till en kulturell samhorighet, och
vad minoritetsmedlemmar kunde stilla for krav pa staten i termer av stod for
kulturbevarande. De offentliga utredningar som hade som uppgift att utvir-
dera politiken relaterade béade till spanningen mellan individen och kollektivet
och den mellan etnos och demos i 6verviganden om den méangkulturella poli-
tikens begransningar och mojliga vdrdekonflikter. Regeringen foreslog att de
politiska mélséttningarna skulle kvarstd, men att de skulle “preciseras” sa att
det framgick att statens ansvar inte var att ge forutsdttningar for invandrar-
gruppers kulturbevarande pa lidngre sikt.

Under 1980-talets utvirderingsfas blev det vidare tydligt att invandrare var
en relevant malgrupp inte enbart utifran faktiska behov (nyanldndarbehov och
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minoritetsbehov) utan dven med hinsyn till deras socio-ekonomiska stéllning.
Vid ett tillfdlle i slutet av perioden refererade invandrarministern till spén-
ningen mellan allménna och riktade atgirder. I 6vrigt fann jag ingenting som
tydde pa att aktdrerna var medvetna om den spénningen.

Spanningen mellan individen och kollektivet uppméirksammades, men de
olika aktorerna redovisade hir inte olika uppfattningar. I frigan om spén-
ningen mellan etnos och demos kan jag utifrdn min analys redovisa en hetero-
gen diskurs. Tva partier, ndrmare bestimt Vpk och Centern, menade att den
minoritetspolitiska ambitionen inte borde tonas ned utan tvirtom tydligare
institutionaliseras.

Under 1990-talet vidtog en fas av omvérdering av den tidigare invandrar-
politiken. Nu uppmérksammades tydligt spanningen mellan allménna och
riktade atgirder. Det fanns ett allvarligt stigmatiseringsproblem med att enbart
rikta sig till invandrare med sérskilda atgdrder. Den tidigare invandrarpoliti-
ken domdes ut for att i detta avseende snarast ha foérvirrat en uppdelning
mellan invandrare och infédda i ett ”vi och dem”. I diskursen presenterades
ndgra olika forslag till hantering av spinningen. Atgéirder som enbart riktades
till invandrare skulle begrinsas till att gilla de allra forsta aren da invandraren
var nyanlind. Atgirder som syftade till att tillfredsstilla behov som hade med
minoritetssituationen att gora (t.ex. hemspraksundervisning) skulle inte kallas
for invandrarpolitik och integreras som en del av den vanliga vélfirdspoliti-
ken. Slutligen skulle man undvika att anvdnda ordet “invandrare” i benim-
ningen av atgirder som géllde socio-ekonomiska behov, dven da dessa i prak-
tiken riktades till invandrare. Diskursen var homogen i forhéllande till span-
ningen allmdnt-riktat.

Spédnningen mellan individen och kollektivet och mellan etnos och demos
uppmérksammades @ven under denna fas. Nu betonades att man genom aktiva
insatser borde verka for att fordndra den svenska demoskulturen i en mindre
etnisk riktning. Bland annat diskuterades vilken roll den svenska historien
hade som samhorighetsskapande 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 pa
1970-talet kan man mérka att det var viktigt vilka ord och uttryck som
anvédnds. Inrikesminister Rune B Johansson gav i direktiven till Invand-
rarutredningen exempelvis anvisningen att inte anvénda uttrycken “integre-
ring” eller “assimilering”, utan att tala om &tgérder till invandrare i termer av
“anpassning”. Det var dven under denna fas som uttrycket “invandrare” etab-
leras i diskursen — tidigare hade man talat om “utldnningar” och utldnnings-
problem”.
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Under 1980-talets utvarderingsfas blev det tydligt att aktdrerna anvénde
sig av en retorisk strategi for att hantera spanningarna. Det géllde hér i forsta
hand spanningen mellan etnos och demos. [IPOK och DU uppmirksammade
att den mangkulturella strategin och ambitionen att fraimja kulturbevarande
riskerade att réka i konflikt badde med individens valfrihet och med strédvan att
frimja invandrares integration till den svenska demos-gemenskapen. Ett sitt
att hantera de bada spdnningarna var att pa ett retoriskt plan tona ned den
kulturbevarande och minoritetspolitiska inriktningen pa politiken. Uttrycket
”minoritet” togs bort fran bendmningen av politikomréadet.

Under 1990-talets omvirderingsfas, slutligen, blev den retoriska strategin
som allra tydligast. Uppgiften var nu att fors6ka hantera spianningsférhallan-
det mellan allménna och riktade &tgérder, som uppmirksammats och fram-
stillts som ett problem i diskursen. Losningen blev att forsoka ta bort
uttrycket “invandrare” fran den offentliga politiken. De ord och uttryck som
forknippades med en tidigare utpekande politik rensades ut till forman for nya
ord som i ldgre grad skulle fungera utpekande. Uttrycket ”méngkultur” byttes
ut mot “méngfald”. Man beslutade sig for att “integration” var ett passande
signalord for det nya politikomradet, eftersom det inte pekade ut en viss kate-
gori utan géller samhéllet som helhet. Invandrare som prefix byttes ut mot
“integration” — invandrarpolitik blev till integrationspolitik. P4 samma sétt
fick vi genom riksdagens beslut 1997 en integrationsminister och en nytt stat-
ligt verk — Integrationsverket.
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4. Att frimja integration via folkrorelsepolitik

I detta kapitel skall jag undersoka pa vilket sétt de tre spanningsforhallandena
uttrycks och hanteras da det giller vilfdrdsstatens agerande gentemot med-
borgarnas sammanslutningar i det civila samhéllet. Lat oss forst och frimst se
hur de idealtypiska spidnningarna kan preciseras pa detta omrade.

Organisationer som social nyttighet

For att askadliggora organisationernas betydelse for resursen social miljo kan
man ta avstamp i Robert Putnams teori om socialt kapital. Organisationer och
foreningar dr en arena dar medborgare kan triffas och knyta sociala band.
Foreningslivet 1 ett samhélle utgor siledes en viktig del av det sociala kapita-
let, som enligt Putnam &r sa centralt for demokratin. Det sociala kapital som
skapas genom foreningsengagemanget kan vara virdefullt for savil den
enskilde individen som det samhilleliga kollektivet i dess helhet. Det kan,
som Putnam uttrycker det, p& en och samma géng vara bade en “privat nyttig-
het” och en ”offentlig nyttighet”. Det betyder att virdet av de sociala forbin-
delser som individen knyter genom sitt foreningsmedlemskap inte begrinsar
sig till att ha betydelse for henne eller honom sjilv. Féreningsengagemanget
kan dven ha externa effekter som paverkar samhillet i dess helhet.!

Putnams tes &r att de sociala kontakter som ménniskor knyter inom olika
organisationer, foreningar och nitverk har en allmént positiv effekt pa den
overgripande medborgarandan i ett samhélle. Den kénsla av gemenskap och
omsesidighet som ménniskor utvecklar gentemot dem som tillhér samma
forening eller nétverk tenderar att ”spilla over” till ett slags grundldggande
fortroende dven fér samhéllsmedborgare i stort. | ett samhélle dar ménniskor i
hog grad &r engagerade i foreningar, och séledes har ménga sociala kontakter,
tenderar det generella fortroendet och samhorigheten medborgare emellan att
vara storre dn annars. Samhorighet i det lilla leder till samhdrighet i det stora.

Spdnningen mellan etnos och demos

Det sociala kapitalet kan emellertid ta sig manga olika uttryck. Putnams tes att
sociala kontakter i det smaskaliga sociala sammanhanget dven bidrar till
storre gemenskap i samhéllet i stort giller inte alla typer av sociala kontakter.
Som jag diskuterade i inledningskapitlet &r det distinktionen mellan ett dver-
bryggande respektive ett sammanbindande socialt kapital som hir framstar

1 Putnam, 2000, s. 20.
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som mest central. Det dr det dverbryggande sociala kapitalet som enligt
Putnam fungerar fraimjande for den overgripande medborgargemenskapen. 1
nitverk och organisationer som &r utitblickande och omfattar ménniskor tvérs
Over olika sociala skiljelinjer utvecklas det slags gemenskap, den tillit och
Omsesidighet minniskor emellan som kan ha positiva effekter pa samhallet i
stort. Det sammanbindande sociala kapitalet kan ddremot ha negativa effekter
for samhillsgemenskapen. Visserligen utvecklas dven hér en kénsla av sam-
horighet och tillit mellan ménniskor. Men det sammanbindande sociala kapi-
talet innebér vad Putnam kallar for en ”specifik 6émsesidighet”. Denna giller
enbart medlemmar i den egna gruppen, som alla tenderar att tillhéra en och
samma snéva sociala krets av ménniskor. Det sammanbindande sociala kapi-
talet forstiarker identiteten och lojaliteten inom en homogen grupp och kan ge
upphov till stark antagonism mot dem som star utanfor. Istéllet for att frimja
den generella tilltron och samhorigheten mellan medborgare kan det bidra till
att stirka motsittningar mellan olika grupper. Om det 6verbryggande sociala
kapitalet kan ségas medverka till att stirka ett 6vergripande “vi” for hela
medborgargemenskapen, riskerar det sammanbindande sociala kapitalet
istéllet att bidra till en uppdelning mellan ”vi och dem”. 2

Distinktionen mellan ett Gverbryggande respektive sammanbindande soci-
alt kapital gar tillbaka pd det grundliggande spanningsforhéllandet mellan
etnos och demos. Som jag framholl inledningsvis str den liberala vélfards-
staten i det mangkulturella samhillet i princip stédndigt infor detta spannings-
forhallande. Men det kan forvintas accentueras da social miljo identifieras
som sdrskild nyttighet. Hur bor den liberala vilfirdsstaten forhélla sig till de
sammanslutningar som organiserar sina medlemmar med utgdngspunkt i en
etnisk tillhorighet? Putnams resonemang ger vid handen att organisationer
som pé ett sddant sétt fraimjar ett sammanbindande socialt kapital kan utgora
ett hot mot integrationen i demos. Vad som frimjar demokratin ar istillet de
organisationer som omfattar méinniskor tvirs 6ver olika sociala indelningar
som exempelvis etnisk tillhorighet. Resonemanget pekar med andra ord mot
en rekommendation for vilfirdsstaten att, om aktivt stod till medborgarnas
frivilliga sammanslutningar 6ver huvud taget skall ges, detta bor utformas pa
ett sitt som frdmjar de organisationer som &r positiva for ett Gverbryggande
socialt kapital snarare 4n dem som istillet fungerar ssmmanbindande.

Men med utgangspunkt i den mangkulturella strategin kan den putnamska
tesen kritiseras for att glomma bort att medborgare i den liberala vilfardssta-
ten bor ges likviardiga méjligheter att uppritthélla olika kulturella och etniska
identiteter. Att det finns goda mojligheter for organisering med utgangspunkt
i etnisk tillhorighet kan di framsta som sjdlva grunden for att det rader kultu

2 Exempel pa 6verbryggande socialt kapital 4r enligt Putnam medborgarrittsrorelsen, ungdoms-
foreningar engagerade i1 samhéllsnyttigt arbete och ekumeniska religiosa organisationer Som exem-
pel pa sammanbindande socialt kapital ndimner Putnam “etniska sammanslutningar, ldsecirklar
bestaende av kvinnor i en viss religids sekt och luxudsa golfklubbar” (Putnam, 2000, s. 22).
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rell valfrihet i ett land. Utifran den mangkulturella positionen kan man argu-
mentera for att staten har anledning att sérskilt stodja det slags organisationer
som ger medlemmarna mojligheter att bevara och utveckla en samhorighet
och identitet inom den egna gruppen — dvs. som frimjar ett sammanbindande
socialt kapital.

Spédnningen mellan etnos och demos borde pa folkrérelsepolitikens omrade
sammanfattningsvis komma till uttryck i évervidganden som géller varfor sta-
ten bor ge aktivt stod till organisationer och vilken typ av organisationer som
skall stodjas. Ar det frimsta motivet for stod att frimja att medborgarna — via
organisationsvésendet — far tillgdng antingen till ett 6verbryggande eller till
ett ssmmanbindande socialt kapital? Vilken typ av organisationer vinder man
sig till? Hur definieras reglerna for vilka organisationer som skall komma 1i
fréga for stodatgiarderna?

Det demokratiska systemet — horisontellt kontra vertikalt

Spénningen mellan etnos och demos kan pa detta omrade preciseras pa ytter-
ligare ett sétt. Jag konstaterade ovan att ett ssmmanbindande socialt kapital &r
virdefullt for den organisation som vill befista och bevara tillhorigheten till
en etnisk grupp. Det kollektiva intresse som d& star i centrum dr den etniska
gruppen — etnos. Jag skall nu uppmérksamma att det ssmmanbindande sociala
kapitalet kan framhdvas som nagot positivt ocksd med utgangspunkt i den
kollektiva medborgargemenskapen — demos. Det dr ddrmed en uppfattning
som strider mot Putnams.

Statsvetaren Axel Hadenius har i en artikel hidvdat att de bada typer av
socialt kapital som Putnam ndmner kan kopplas samman med en "horisontell”
respektive “vertikal” aspekt av demokratin.3 Som vi sdg menade Putnam att
det slags foreningsengagemang som skapar kontakter tvérs dver sociala gréin-
ser dr det som gynnar demokratin. Enligt Hadenius framhéver man dédrmed
foreningarnas betydelse for att skapa en “horisontell kapacitet” hos medbor-
garna, som &r central f6r en vital och levande demokrati. Demokratins hori-
sontella aspekt handlar om medborgarnas formaga att, trots sinsemellan skilda
onskemal och krav, kunna samverka och finna kompromisser och samlande
l6sningar. Men Hadenius understryker att det demokratiska systemet dess-
utom forutsitter att medborgarna har en formaga att mobilisera sig, gora sina
roster horda och underifran driva sina krav gentemot olika makthavare. Det
handlar om medborgarnas “’vertikala kapacitet” — deras mojligheter att kanali-
sera sina krav uppat i det politiska systemet.4

Att den horisontella formagan har betydelse for integration i demos har vi
redan diskuterat. Men pa vilket sétt forhaller sig medborgares vertikala for-
maga till frigan om integration? Om man utgdr fran en marshallsk integra

3 Hadenius, 1999, s. 62.
4 Ibid., s. 61.
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tionslogik kan den vertikala formégan anses vara lika viktig, eller till och med
viktigare, for den 6vergripande demosintegrationen. Utifran Marshall framstar
namligen jamlikhet mellan medborgare som det frimsta séttet att uppna integ-
ration. Marshall diskuterade inte sjilv specifikt vilka politiska resurser som
var nodvéndiga for att medborgare skulle uppfattas och sjdlva uppfatta sig
som fullviardiga medborgare. Men med hans integrationslogik kan man dnda
hidvda att realiserandet av ett fullvirdigt medborgarskap framjas av att det
rader nagorlunda jamlikhet mellan ménniskor i friga om formaga att géra sin
stimma hord och att utdva inflytande i politiken. Ojamlik tillgang till politiska
resurser dr dven en viktig forklaring till varfor vissa befolkningsgrupper i
lagre grad dn andra deltar i politiken.>

Foreningsengagemang tillhor det slags politiska resurser som kan antas
paverka i vilken grad medborgare faktiskt forméar att utnyttja sina politiska
rittigheter. Organisationsmedlemskapet har i jamforelse med andra politiska
resurser i sjdlva verket ansetts ha en strategisk betydelse for malet om politisk
jémlikhet. De i internationell jaimforelse relativt sma skillnaderna mellan olika
sociala klasser i frdga om politiskt deltagande som kunnat pavisas i linder
som Sverige har forklarats med existensen av ett omfattande organisationsvi-
sende. Enligt tesen om det jimlika Folkrorelse-Sverige skulle organisations-
medlemskapet kunna kompensera for i andra sammanhang bristande politiska
resurser — det skulle kunna ”lyfta upp” grupper till politisk medvetenhet och
politiskt engagemang.¢ Forskarna inom den svenska maktutredningen tonade i
slutet av 1980-talet emellertid ned denna bild. Tesen hade enligt dem begrén-
sad ridckvidd. Den stimde for en del viktiga organisationstyper, déribland
fackforeningsrérelsen. Men som en beskrivning av hela organisationsvisendet
géllde att tillgangen till organisationsmedlemskap var klart stérre bland hogre
socialgrupper 4n ldgre.” Sammanfattningsvis kan dnd& konstateras att med-
lemskap och engagemang i organisationer dr att betrakta som en politisk
resurs, som man dessutom kan anta — dtminstone i vissa sammanhang — har en
sarskild potential for att uppfylla malet om politisk jamlikhet.

Om man koncentrerar sig pa den demokratiaspekt som géller medborgares
forméga att mobilisera sig och driva sina krav och 6nskemal kan man vidare
anta att det dr det sammanbindande sociala kapitalet som dr mer virdefullt dn
det 6verbryggande. Den starka kollektiva identitet som slutenheten ger borgar
for att medlemmarna far sarskilt stor slagkraft att utat fora fram sina krav och
politiska dsikter. Med denna utgangspunkt kan Putnam kritiseras for en alltfor
ensidig betoning av organisationer som frimjar den horisontella aspekten i en
demokrati. Utifran Putnams analys riskerar det slags interna sammanhéllning

5 Som exempel pa forskning som soker beligga att olika tillgéng till resurser for politisk aktivi-
tet forklarar rddande skillnader i grad av politiskt deltagande mellan olika befolkningsgrupper kan
nidmnas Verba, Schlozman, Brady, 1995.

6 Petersson, Westholm, Blomberg, 1989, s. 222, 230.

7 Ibid. Se dven SOU 2000:1, s. 204.
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inom en grupp som kan vara nodviandigt for att effektivt samla och driva ett
visst intresse att bli ett hot mot demokratin. Detta dr problematiskt sédrskilt om
man betidnker att manga viktiga medborgarrorelser for att framja demokrati
och politisk jamlikhet tagit sin utgdngspunkt i sammanslutningar som framjat
just ett s& kallat sammanbindande socialt kapital. Arbetarrorelsen, medborgar-
rattsorelsen 1 USA och kvinnorérelsen kan tas som exempel pd mobiliserings-
processer som startat med att befédsta intern gemenskap i den egna gruppen.
Om man saledes tar sin utgdngspunkt i malet om politisk jamlikhet kan
Putnams betoning av det overbryggande sociala kapitalet kritiseras for att
innebéra en ndrmast passiviserande strategi.

Sammanfattningsvis har jag hir framhallit att organisationers betydelse for
demokrati bor analyseras bade utifrdn det som Axel Hadenius kallat den ver-
tikala och den horisontella aspekten. Méanga organisationer kan naturligtvis
vara positiva bade f6r medborgarnas féormaga till kompromiss och mobilise-
ring pa en och samma gang. Idealtypiskt sett kan man @ndd hédvda att den
horisontella formégan hénger samman med ett verbryggande socialt kapital,
medan den vertikala férmagan hor ithop med ett sammanbindande socialt
kapital. Spanningen mellan etnos och demos borde pad detta omride &ven
innebdra en spidnning mellan demokratins bada aspekter, sd som illustreras i
figur 13.

Sammanbindande — Overbryggande
vertikal formaga horisontell férmaga

Figur 13. Idealtypiskt spanningsférhallande mellan de olika typerna av socialt kapital
da det géller organisationer.

Svensk folkrorelsepolitik

Jag har ovan konstaterat att organisationer kan ses som resurser for savil den
enskilde individen och den etniska gruppen som for den 6vergripande med-
borgargemenskapen. Den sociala miljo som foreningslivet ger upphov till kan
betraktas som en vélfiardspolitisk resurs. Den svenska folkrérelsepolitiken kan
dérfor rdknas som en del av vilfirdspolitiken. Den tes som Putnam formulerat
utgor sedan linge kirnan i det svenska folkrorelseidealet. Overtygelsen ir att
frivilligorganisationerna har en central betydelse fér demokratins horisontella
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dimension. Genom foreningsaktivitet antas den speciella medborgaranda som
det hir 4r fraga om utvecklas.

Dessutom framhaélls ofta ytterligare en aspekt av organisationernas bety-
delse for det demokratiska systemet. Frivilligorganisationerna ar “skolor i
demokrati”. Dér far medborgarna trina sig i demokratiskt beslutsfattande, att
samarbeta med andra och att ta ansvar. Féreningslivet anses allmént bidra till
utvecklandet av en demokratisk grundsyn och en formaga att delta i demo-
kratiskt beslutsfattande. S& betonade t.ex. en statlig utredning om folkrorelser
i slutet av 1980-talet att foreningarna skolar ménniskor att fatta demokratiska
beslut och att ta ansvar”.8 De demokratiska ideal som utvecklas genom fore-
ningslivet paverkar enligt utredningen dessutom hela samhéllsandan. Men
dven den vertikala aspekten dr viktig. I samma utredning hivdades att folkro-
relserna bade hade en ideologisk och en opinionsbildande funktion; ”’[g]enom
folkrorelserna kommer olika medborgarintressen till uttryck™.9

Om de resurser som mojliggors via foreningar saledes ses som nagot posi-
tivt, pa vilket sitt kan da staten frimja dessa resurser? Vad har staten for styr-
ningsmojligheter d& det géller detta omrdde? Man kan identifiera tre omraden
dér staten allmint sett kan utéva kontroll eller styrning gentemot frivilligor-
ganisationer, nidmligen genom reglering, statsbidrag och formaliserad sam-
verkan i den offentliga beslutsprocessen.!® Sverige har intagit en forsiktig
hallning vad giller den forsta av dessa mojligheter, det vill sdga att styra fore-
ningslivet via lagstifining. Den grundlagsskyddade foreningsfriheten ar en
central forutsittning for en fungerande demokrati. Grundlagen ger dock moj-
lighet att infora bestimmelser om att foreningar som motverkar demokratin
kan undantas fran foreningsfriheten. Diskussioner har forts om att anvéinda
denna mojlighet for att forbjuda rasistiska organisationer och kriminalisera
medlemskap i sddana organisationer. Men idén om organisationsférbud har
inte fatt genomslag i Sverige.!!

Magjligheten att via bidrag styra féreningslivet har ddremot anvénts i rela-
tivt stor omfattning i Sverige. De finansiella bidragen till folkrorelserna bru-
kar allmint motiveras med att féreningsengagemanget frimjar demokratin.
Men bidrag kan dven motiveras utifran den specifika verksamhet som bedrivs
i foreningarna. Stodet till ungdomsorganisationerna byggde t.ex. fran borjan
pa en forvintan om att bidragen skulle stimulera till att rekrytera “férenings-
16s ungdom”. Foreningsengagemang ansags bidra till att motverka problem

8 SOU 1988:39, 5. 79.

9 Ibid.

10 Jfr Michele Micheletti som talar om att staten “ger legitimitet” 4t medborgarsammanslut-
ningar genom lagar, statsbidrag och tillgang till den politiska processen (Micheletti, 1994, s. 199
ff).

11 Btt viktigt argument &r att ett forbud inte skulle f& avsedd effekt, utan istillet snarast motverka
sitt syfte.
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med kriminalitet och droger hos ungdomar.!2 Stodet till idrottsrorelsen moti-
verades av folkhdlsomal. Det sdgs som ett sitt att, som regeringen uttryckte
sig 1 en proposition 1970, “stimulera motions- och breddidrott” hos svenska
folket.!3 Som ytterligare exempel kan ndmnas statens bidragsgivning till stu-
dieforbunden, som har setts som ett led 1 stédet av den allmidnna folkbild-
ningen.!4

Statens forsok till styrning av det frivilliga foreningsvédsendet rymmer all-
tid ett spanningsférhillande mellan foreningarnas autonomi och statlig
kontroll. Det uttalade syftet att med bidragsgivningen styra organisationerna
och deras verksamhet varierar mellan olika typer av foreningsstod.!5 Principi-
ellt kan goras étskillnad mellan folkrorelsestod som allmént syftar till att
stodja existensen av ett organisationsliv préglat av sjélvstédndighet och méng-
fald (organisationsbidrag) och bidrag som syftar till att stimulera en viss verk-
samhet som bedrivs av foreningarna (verksamhetsbidrag). Staten utévar
allmént mindre grad av styrning dé det giller organisationsbidrag &n verk-
samhetsbidrag. Partistodet &r ett exempel pa organisationsbidrag, dir graden
av styrning avsiktligt dr liten. Samtidigt innebér bidragsgivning alltid en viss
styrning. Det finns en risk att staten genom sitt stod hotar féreningarnas sjalv-
standiga stdllning. Statens intention att frimja organisationerna — antingen det
giller ett allmidnt demokratimal eller den mer konkreta verksamhet som
bedrivs av organisationen — maste vdgas mot risken att stodet i sig motverkar
organisationernas autonomi gentemot staten.!6

En spanning mellan foreningarnas autonomi och statlig kontroll &r vid
handen dven d& det giller den tredje formen av statlig paverkan, ndgmligen
genom samverkan. Staten kan agera mer eller mindre aktivt gentemot organi-
sationerna vad géller den offentliga beslutsprocessen. I denna process riknas
vanligen in beredningen av politiska beslut, beslutsfattandet samt genomfo-
randet av besluten. I var och en av dessa tre faser kan staten ge organisatio-
nerna mojlighet att medverka. Detta sitt att arrangera det offentliga besluts-
fattandet pa — att organiserade intressen under institutionaliserade former
medverkar i den offentliga beslutsprocessen” — kallas for korporatism.!” Aven
da det giller korporativa beslutsarrangemang rader det ett uppenbart spén-
ningsférhallande mellan autonomi och kontroll. Den svenska korporatismen
kan beskrivas som ett forsok att upprétta en balans mellan dessa béda poler.

12 Se Olson, 1992, sirskilt kap. 5.

13 Proposition 1970:79, s. 51.

14 Se vidare Lindgren, 1999.

15 Sjdlvfallet kan olika bidragsformer vid sidan av de uttalade styrningsmotiven dessutom ha
outtalade motiv eller ej férutsedda styrningseffekter.

16 Michele Micheletti hivdar att svensk folkrérelsepolitik format medborgarorganisationerna
efter statens monster (Micheletti, 1994, s. 144 ff.). For den svenska instdllningen att det dr mojligt
att stodja frivilligorganisationer utan att dessa for den skull forlorar sin sjdlvstindiga stillning, se
SOU 1993:71, s. 56.

17 Hermansson m.fl., 1999, s. 22 f.
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Starka organiserade sérintressen, som om de agerade helt autonomt skulle
kunna innebéra ett hot mot “allminviljan”, skulle genom samverkan i det
offentliga beslutsfattandet ’timjas”. Genom att bjuda in vissa organisationer i
stillet for att utestinga dem skulle staten uppnd en grad av nodvindig “kon-
troll” dver sérintressena.!8

Sammanfattningsvis har i Sverige staten utévat paverkan pa det frivilliga
organisationslivet dels via det finansiella stodet till organisationerna och deras
verksamhet, dels genom samverkan med organisationerna i den offentliga
beslutsprocessen. Dessa bada omraden kommer fortsittningsvis att std i fokus
for analysen.

Spdnningen mellan autonomi och statlig styrning

Ovan konstaterades att statens agerande via det civila samhéllet rymmer en
latent konflikt med foreningslivets sjédlvstindighet. Den styrningsidé som
ligger implicit i folkrorelsepolitiken &r att staten genom bidrag till olika med-
borgarsammanslutningar och samverkan med dem indirekt kan frimja med-
borgarnas tillgang till olika nyttigheter. Statens styrning sker via det civila
samhdllet. Den korta dversikten 6ver svensk folkrorelsepolitik visar att denna
styrningsidé i sig rymmer ett spanningsforhallande mellan autonomi och kon-
troll. I sjalva folkrorelseidén ligger en tanke om sjalvstindighet. Staten skall
inte dirigera vilka organisationer som bildas och hur de lagger upp sin verk-
samhet. Samtidigt innebdr bade bidrag och samverkan en risk att organisatio-
nernas sjélvstédndighet i forhallande till staten &dventyras.

Fragan om foreningarnas autonomi inom folkrorelsepolitikens omréde
utgdr en parallell till fragan om individernas autonomi. Statens intention att
frimja social miljo via foreningsstdd star inte pa samma tydliga sétt i motsatt-
ning till individuell valfrihet som da det géller intentionen att via skol- eller
bostadspolitik forsoka frimja en viss social milj6. Folkrorelsepolitiken identi-
fierar kollektiv (féreningar) och inte individer som malgrupper for sitt finan-
siella stod och korporativa samverkan. Men indirekt péverkar statens fore-
ningspolitik utrymmet f6r den individuella valfriheten. Det sitt pé vilket fore-
ningsstodet formuleras har inverkan pé hur det utbud av foreningar som indi-
viden kan vilja mellan ser ut.

Spdnningen mellan allmdnna och riktade datgdrder

Slutligen borde spénningen mellan allménna och riktade atgérder aktualiseras
inom folkrorelsepolitikens omrade om det &r sa att staten formulerar ett sér-
skilt organisationsstod enbart avsett for “invandrarorganisationer” eller har
sirskilda samradsfunktioner for organisationer som samlar invandrare. Atgir-
der som riktas till invandrare eller vissa etniska kategorier 16per kort sagt
risken att fungera utpekande och stigmatisera méalgruppen som annorlunda.

18 Oberg, 1994, s.14.
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Materialet

Fragan &r nu vilken roll som folkrorelserna har ansetts spela for invandrarnas
integration i Sverige under den period pa drygt trettio ar som var foremal for
analysen dven i forra kapitlet. Som vi skall se formulerades statens stod till
invandrarnas organisationer som en atgidrd inom ramen f6r den sdrskilda
invandrarpolitiken. Det &4r darfor invandrarpolitiska dokument som hir kom-
mer att analyseras, vilka néstan uteslutande &r desamma som i foregaende
kapitel. Séledes kommer vi for invandrarpolitikens etableringsfas aterigen att
fa stifta bekantskap med Invandrarutredningens (IU) slutbetinkande, men nu
vad giller 6vervigandena bakom reformen om organisationsstdd som dér pre-
senterades. Vidare analyseras regeringens och riksdagens behandling av
fragan 1975. For invandrarpolitikens utvarderingsfas dr det utredningsbetén-
kanden fran Invandrarpolitiska kommittén (IPOK) och Diskrimineringsutred-
ningen (DU) som analyseras, samt behandlingen av organisationsfragan i
regering och riksdag. For invandrarpolitikens omvérderingsfas analyserar jag
de overvdganden i organisationsfrdgan som gjordes i Invandrarpolitiska
kommitténs slutbetdnkande 1996 och ser hur dessa togs emot av regering och
riksdag. Slutligen behandlas i detta avsnitt dven ett utredningsbetéinkande fran
1998 om forandringar 1 bidragssystemet till invandrarorganisationerna samt
forslagets senare behandling av regering och riksdag.

Invandrarnas organisationer under 1970-talets etableringsfas

Ar 1970 inkom till Invandrarverkets anpassningsbyrd sammanlagt fjorton
ansokningar fran olika baltiska organisationer om verksamhetsbidrag. Invand-
rarverket hade inrittats &ret dessforinnan och bedrev sin verksamhet med
vigledning av de riktlinjer som uttalats i samband med Utldnningspropositio-
nen 1968. I propositionen hade visserligen framkommit en positiv instdllning
betraffande stod till invandrares kulturbevarande. Men inga beslut i denna
frdga hade dnnu fattats. Invandrarutredningen hade fatt i uppdrag att under-
s0ka invandrarnas behov och onskemal och ge forslag till en sammanhéllen
invandrarpolitik, vilket som vi vet kom att resultera i riksdagens beslut om
invandrar- och minoritetspolitiken &r 1975.

Men é&r 1970 fanns alltsa dnnu inga tydliga riktlinjer i frdgan om statens
eventuella stod till minoritetskulturer. Invandrarverket visste dérfor inte vad
man skulle gora med bidragsansokningarna fran de baltiska organisationerna.
Balterna passade inte in i den “anpassningsverksamhet” som verket nu hade
att administrera. Organisationerna i friga samlade visserligen sina medlem-
mar bland invandrare. Balterna hade ju anlént som flyktingar i slutet av andra
vérldskriget, de flesta frén Estland. Men de baltiska flyktingarna var i borjan
av 1970-talet vl etablerade i det svenska samhillet. Det férekom heller ingen
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ny invandring frén de baltiska landerna. Det var dérfor inte motiverat att ge
organisationerna stdd med hénvisning till att de kunde frimja invandrares
anpassning i det svenska samhillet. Ester och letter i Sverige hade helt enkelt
inte nagra sddana behov. Diremot 6nskade dessa grupper stod for att i det
svenska samhéllet kunna utveckla och bevara sina minoritetskulturer. Men
detta foll som sagt utanfor Invandrarverkets davarande ansvarsomrade. Verket
lamnade dérfor over de baltiska bidragsansékningarna, tillsammans med en
skrivelse, till regeringen for avgorande. I skrivelsen framforde verket dven
uppfattningen att det var viktigt “att mojligheterna vidgas for etablerade
sprékliga, etniska och religiosa minoriteter att fa samhillsstod for verksamhet
som har till syfte att bevara den sprakliga, kulturella och religiésa egenar-
ten”.19

Invandrarutredningen 1974

I IU:s slutbetdnkande 1974 presenterades forslag till riktlinjer och reformer
som innebar en 16sning pa det slags bryderier de baltiska organisationerna
hade orsakat Invandrarverket négra ar tidigare. Som vi sag i forra kapitlet lan-
serades i betdnkandet forslaget till en sammanhallen invandrar- och minori-
tetspolitik, som godkédndes av regering och riksdag aret darpa. Statens aktiva
stod for invandrares kulturbevarande podngterades tydligt i den nya invand-
rar- och minoritetspolitiken. Aven i det stodsystem for invandrares och sprak-
liga minoriteters egna organisationer, som man nu fattade beslut om, betona-
des statens intention att stodja invandrares mgjligheter att bevara sina mino-
ritetskulturer. Om bidragsansékningar som de baltiska tidigare fallit utanfor
det invandrarpolitiska ansvarsomradet definierades de genom 1975 ars beslut
saledes tviartom som en central del av politiken. L&t oss nu se ndrmare pa hur
organisationsstodet motiverades i IU:s betédnkande.

Det primédra motivet for statligt stod till invandrarnas egna organisationer
var enligt IU att kulturella minoriteter skulle ges en mojlighet att bevara och
utveckla den egna identiteten via ett eget organisationsvisende. Visserligen
var det dven vérdefullt om organisationerna kunde fylla en roll for invandrare
under den forsta tiden i Sverige. Ménga organisationer utgjorde enligt utred-
ningen “virdefulla hjdlpmedel for nyligen invandrade landsméin vid anpass-
ningen 1 Sverige”.20 Men att statsbidrag borde ges till invandrarorganisatio-
nerna motiverades “framst av dessa organisationers roll f6r de enskilda med-
lemmarnas mojligheter till identitetsupplevelse”.2! Det var tydligt att invand-
rarorganisationerna ansags spela en sirskilt viktig roll just for “identitetsupp-
levelsen”. Invandrar- och minoritetsorganisationerna skilde sig enligt utred-
ningen frdn manga andra folkrérelser genom att de grundades i en mer djup

19 SOU 1974:69, s. 285.
20 Tbid., 5. 287.
21 1bid., 5. 289.
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gdende kollektiv identitet. Den jamforelse som lag nérmast till hands var reli-
gidsa samfund:

De organisationer som [U:s forslag i det f6ljande avser bygger pa en nationell
eller spraklig identitetsupplevelse, pd samma sitt som religiésa samfund bygger
pa en religios identitetsupplevelse. Det torde med ritta kunna hivdas att just
individens upplevelse av sin religiésa resp. nationella eller sprakliga tillh6righet
ofta dr av likvdrdig och mycket mera djupgéende och grundliggande art &n
andra mdjliga identifikationsgrunder, t.ex. tillhorighet i en yrkesgrupp.22

Utredningen framholl dven att ’[d]e argument som IU finner relevanta for
samhéllsstod till invandrar- och minoritetsorganisationer och som IU vill abe-
ropa har stor likhet med de argument som har anforts for att samhillet skall
stodja t.ex. religios verksamhet”.23 Den huvudsakliga motiveringen till att
stddja invandrarnas organisationer var att man pa sé vis kunde frimja indivi-
dens samhorighet med den egna minoritetsgruppen. Stodet till organisatio-
nerna var ett sitt att uppfylla det invandrarpolitiska malet om kulturell valfri-
het. Om organisationerna dessutom hade betydelse f6r nyanldnda invandrares
anpassning i Sverige var detta positivt. Men det var alltsa den kulturbevarande
rollen som stod i férgrunden.

IU:s resonemang om statsstdd till invandrar- och minoritetsorganisatio-
nerna utgick emellertid inte enbart fran de sérskilda minoritets- respektive
nyanlédndarbehov som formulerats inom ramen f6r invandrarpolitiken. Utred-
ningen hénvisade dessutom till allmdnna motiv bakom stddet till folkrorel-
serna. Flera av de skél som brukade anforas for statligt féreningsstod gillde
dven for invandrarorganisationerna. Utredningen papekade att det fanns en
stark tradition i Sverige att behandla folkrorelser som en viktig del av sam-
hillslivet och att ett centralt motiv bakom finansiella stodatgirder var att folk-
rérelsernas verksamhet ansags vérdefull for den svenska demokratin. Med
denna utgangspunkt var det naturligt att ge stod ocksa till invandrarorganisa-
tionerna: ”IU anser att ett direkt statligt stod till invandrar- och minoritetsor-
ganisationer som bygger pa en etnisk eller spréklig grupptillhérighet &r en
naturlig utbyggnad av samhillets st6d till folkrorelserna”.24

Pa vilket sdtt var det d& mera konkret som organisationerna kunde fungera
positivt for demokratin? Hénvisade utredningen till den horisontella eller ver-
tikala demokratiaspekten? Lat oss borja med den horisontella aspekten, som
alltsd betonar kontakter mellan olika befolkningsgrupper. Det finns i utred-
ningsbetinkandet tydliga hinvisningar till organisationernas betydelse for
denna typ av kontakter. Foreningsengagemang var generellt sett positivt dér-
for att det bidrog till att manniskor med olika bakgrund triffades och
umgicks. Invandrarpolitiken syftade som vi redan sett till att fraimja kontakter

22 SOU 1974:69, 5. 287.
23 bid.
24 1bid., 5. 289.
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och samverkan mellan infodda och invandrade. I linje med detta foreslog TU
inrdttandet av ett sérskilt projektbidrag som skulle kunna sékas av organisa-
tioner, “svenska” s&vdl som invandrarorganisationer, for verksamhet som
direkt syftade till att frimja 6kade kontakter mellan invandrade och infédda.2s

Men organisationer hade en viktig roll for att skapa kontakt mellan med-
borgare dven genom sin allmédnna verksamhet:

IU anser att de ideella organisationerna — savil de speciella invandrarférening-
arna som de allménna organisationerna — har en viktig uppgift att fylla for att
skapa kontakt mellan ménniskor av olika ursprung och olika erfarenheter. Detta
géller sévil den verksamhet som olika organisationer kan utveckla i direkt kon-
taktskapande syfte (...) som organisationernas vanliga verksamhet. IU anser det
sdledes vara mycket virdefullt att invandrare i foreningarna 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 fore-
ningarnas verksamhet. Det &r déarfor angeldget att organisationerna medvetet
forsoker fA med nyinflyttade personer i sin verksambhet i storre utstrackning &n
vad som nu sker. Det giller inte minst idrottsorganisationerna.26

Organisationer var kort sagt bra for de 6verbryggande kontakterna i sam-
héllet. Men detta utgjorde ju i sig inte négot argument for att staten borde
stodja organisationer som enbart samlade sina medlemmar hos en viss etnisk
grupp. De etniskt baserade invandrarorganisationerna skulle tvdrtom kunna
ses som en utmaning mot denna integrationstanke. Uppmérksammade U
detta spanningsforhallande mellan etnos och demos?

Som framkom i forra kapitlet sdg IU generellt sett inte ndgon motséttning
mellan att staten pad samma gang sokte frimja invandrares integration i den
svenska demos-gemenskapen och gav aktivt stéd till bevarandet av deras
minoritetsgrupper. Samma instillning gillde &ven i frdga om invandrarnas
organisationer:

Nér IU saledes finner invandrar- och minoritetsorganisationernas verksamhet
vardefull och vill medverka till att starka sddana organisationer byggs upp i Sve-
rige, s dr syftet naturligtvis inte att isolera dessa grupper fran majoritetsbefolk-
ningen och fran varandra. Foreningsvdsendet i stort dr tvdartom en naturlig
kontakt mellan invandrare och infédda. IU anser det vérdefullt att man under-
lattar invandrarnas deltagande i svenskt foreningsvdsende men anser inte att
dessa bada ambitioner — att bygga upp starka invandrar- och minoritetsorganisa-
tioner och att f& med invandrarna i storre utstrackning i svenskt féreningsvé-
sende — star i ndgot motsatsforhéllande till varandra.?’

Vi kan konstatera att utredningen, ndrmare bestdmt i sista meningen i cita-
tet ovan, explicit uppmérksammade spanningen mellan etnos och demos, och

25 SOU 1974:69, 5. 277, 308 f.
26 Tbid., 5. 277.
27 1bid., . 288.

146



Att frdmja integration via folkrorelsepolitik

gav ett svar pd hur man sag pa den. Utredningen hivdade att stod till organi-
sationer som bildades pa grundval av etnisk identitet infe innebar nigon risk
for isolering av invandrargrupperna fran den 6vriga befolkningen. Man upp-
mirksammade men tillbakavisade sdledes tanken pd en motsittning mellan
etnos och demos.

Allt slags foreningsengagemang var positivt for de horisontella kontak-
terna. Det viktiga var att invandrarna — via engagemang i invandrarforeningar,
”svenska” foreningar eller bade och — blev en del av foreningslivet. P4 annat
stille antydde IU dven att de sérskilda invandrarorganisationerna kunde fun-
gera som en inkorsport fér nyanldnda invandrare att komma in i foreningsli-
vet. Som ny i landet var ett av de storsta hindren for féreningsengagemang att
man dnnu inte behdrskade det svenska spraket. Manga “svenska” foreningar
var i praktiken stingda fér dem som inte talade svenska. Men bland landsmén
1 invandrarorganisationerna kunde ju dven invandrare som saknade fardighe-
ter i svenska spraket inlemmas i foreningsvérlden.28 Att de sérskilda invand-
rar- och minoritetsforeningarna kénnetecknades av att de utgick fran en etnisk
samhorighetskidnsla och ddrmed gick ut pa att skapa ett sammanbindande
socialt kapital framstod sammanfattningsvis inte som négot problem f6r IU.
Overtygelsen var att ocksa deltagande i dessa organisationer gav mojligheter
till kontakter som gick 6ver de etniska granserna.

Vad gillde da betriffande organisationernas betydelse for demokratins
vertikala aspekt? Vilken roll hade invandrarorganisationerna att spela har? I
citatet tidigare talade IU om att strdvan borde vara att bygga upp starka
invandrar- och minoritetsorganisationer”. Anviandningen av ordet stark” kan
tolkas som en anspelning pa de sarskilt starka identitetsband mellan medlem-
marna som [U hivdade kénnetecknade invandrar- och minoritetsorganisatio-
nerna. Men det kan dven tolkas som att organisationerna skulle fungera som
starka intresseorganisationer for sina medlemmar. Med tanke p& andra reso-
nemang i betidnkandet framstar detta ocksd som en mera rimlig tolkning. 1
betinkandet framkom nidmligen tydligt en idé om att invandrarorganisatio-
nerna skulle kunna fungera som ett slags kanaler for att vidarebefordra
invandrarnas intressen och Onskemal till beslutsfattare och myndigheter.
Organisationerna forutsattes med andra ord spela en roll for den vertikala
kommunikationen mellan invandrare p& medborgarnivan och politi-
ker/tjdnstemén pé den beslutsfattande nivén.

Invandrarorganisationerna var enligt IU virdefulla som ”sprakror och
medinflytandeorgan foér de invandrar- och minoritetsgrupper som genom
invandringen under efterkrigstiden har vuxit fram i Sverige”.2° 1 korporativ
anda menade utredningen att man borde stridva efter att ge organisationerna
mojlighet att foretrida medlemmarnas intressen i olika organ dir fragor som

28 SOU 1974:69, 5. 275 f.
29 1bid., 5. 288.
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rorde dem togs upp. Man borde inridtta sérskilda besluts- och referensorgan
for att invandrare skulle fa “medbestdmmanderitt betrdffande samhillsservice
som riktar sig till invandrare”.30 Till Invandrarverket borde knytas ett séarskilt
Invandrarrad, med foretrddare for invandrar- och minoritetsorganisationerna.

Invandrarorganisationerna skulle alltsd spela en roll for att foretrdda och
driva sina medlemmars intressen. Detta kan tolkas utifrdin den marshallska
jamlikhetstanken, applicerad pa 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 tvirtom var viktigt att férsoka fa
dem rittvist foretrddda i det politiska livet. Som vi sag redan i forra kapitlet
talades det i de overgripande invandrarpolitiska mélformuleringarna om att
invandrar- och minoritetsgrupperna borde ges status som “likvérdiga parter” i
det svenska samhillet. Invandrarna skulle beredas plats i den korporativa
beslutsordningen. Det géllde att de fick jamlika mdjligheter till representation
av sina sdrintressen.

Fragan &r hur IU sdg pa det “invandrarintresse” som organisationerna
tanktes kunna kanalisera. Vad bestod det egentligen av? Av vad som framkom
i betdnkandet verkar det som om intresset enligt [U korresponderade med den
invandrarpolitiska malgruppen. Invandrarna borde ges mgjlighet att paverka
den service och de atgérder som specifikt var riktade till dem. Som vi konsta-
terade 1 foregdende kapitel identifierades under denna etableringsfas den
invandrarpolitiska malgruppen med utgdngspunkt i tva specifika behov — dels
de behov som géllde situationen som nyanlénd invandrare, dels de som géllde
situationen som medlem av en kulturell minoritet. Vissa av de invandrade
hade bada dessa behov, medan andra enbart omfattade nagot av dem. Man
skulle pa& motsvarande sétt kunna tidnka sig att det potentiellt fanns tva olika
intresseomraden som invandrarorganisationerna skulle foretrida — det invand-
rarspecifika och det minoritetsspecifika.

Om organisationerna ansadgs ha en funktion som kanal f6r invandrarnas
intressen sa var deras viktigaste roll emellertid enligt IU den som etnisk och
kulturell identitetsbas for medlemmarna. Men hur sig forhdllandet mellan
dessa bada roller ut? Vem foretrddde de invandrare som till dventyrs inte
delade den kollektiva identiteten i ”’sin” invandrargrupp, eller som inte Ons-
kade bevara sin ursprungliga kultur? IU gjorde klart att en organisation inte
maste fylla en funktion for invandrares anpassning i Sverige for att fa stod —
stodet till de baltiska organisationerna var ett illustrativt exempel pa det. Dér-
emot skulle det enligt IU:s forslag dtminstone indirekt vara ett krav pa organi-
sationerna att deras verksamhet skulle syfta till kulturbevarande for att de

30 30U 1974:69, s. 328.
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skulle berittigas bidraget. Detta var ju det frdmsta skélet for staten att stodja
dessa organisationer.3!

Ett exempel pa att organisationernas roll for identitetsbevarande prioritera-
des av IU var instdllningen till de s kallade samverkansorgan som vuxit fram
mellan olika invandrarorganisationer. Dessa skulle infe beviljas stod. Det
framsta skilet tycktes helt enkelt vara att de organisationer som ingick dir
sjdlva ansags kunna soka bidrag for sin verksamhet var och en for sig. Men
IU forklarade att ett annat skil var att samverkansorganisationerna inte upp-
fyllde det huvudsakliga villkoret for att f4 bidrag. Samverkansorganisatio-
nerna hade ndmligen inte ndgot kulturbevarande syfte, utan verkade uteslu-
tande som intresseorgan:

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

IU:s utgangspunkt var kort sagt att invandrarorganisationerna skulle sam-
las kring en gemensam ernisk identitet. Detta var det frimsta skélet for att ge
dem bidrag.

Om man ser till invandrarorganisationernas betydelse for demokratins ver-
tikala aspekt ger ovanstdende resonemang vid handen att staten enligt IU:s
forslag indirekt skulle frimja en mobilisering av invandrarna utifran etniska
eller nationella skiljelinjer. Invandrar- och minoritetsorganisationerna for-
vintades foretrdda invandrarnas intressen pa hela det invandrar- och minori-
tetspolitiska filtet. Via organisationerna skulle invandrarna fd mojlighet att
paverka beslutsfattarna i fragor som sérskilt berorde dem, t.ex. vad géllde
atgérder som var riktade till invandrare och minoriteter. Men de organisatio-
ner som saledes skulle anvindas som samradsorgan med politiker och myn-
digheter var formade med utgédngspunkt i en gemensam kulturell identitet och
onskan om kulturbevarande. De invandrare som till dventyrs inte delade “den
egna” gruppens kulturella identitet, eller infe 6nskade bevara sin ursprungliga
kultur, skulle inte ha tillgdng till nigon motsvarande kanal till beslutsfattarna.
”Invandrare” och “minoriteter” betraktades hér, liksom tidigare i malformule-
ringsdiskussionen, som kategorier vilka i praktiken ofta var synonyma. Da det
géllde stod till organisationerna betydde detta att den vertikala mobiliserings-
funktionen kopplades samman med organisationernas funktion som minori-
tetspolitisk resurs.33

31 Se #ven resonemangen om villkor for bidrag: ”Vidare bér organisationens syfte vara att vid-
makthalla och utveckla en pa nationell eller etnisk identitet grundad kulturell och social verksamhet
i vidaste mening” (Ibid., s. 298).

32 50U 1974:69, s. 294.

33 Som vi kunde konstatera i forra kapitlet var utgdngspunkten for TU i betinkandet 1974 att de
allra flesta invandrare 6nskade bevara sina kulturer. Det dr darfor inte forvanande att den underlig-
gande spdnning som jag hir pévisat inte tycks ha foresvdvat utredningen. Som vi kommer att se
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Ytterligare ett exempel pé att IU forst och framst hade organisationernas
kulturbevarande roll for 6gonen kan nimnas. Det géllde IU:s motivering for
den foreslagna regeln att en organisation for att erhalla bidrag maste vara
demokratiskt uppbyggd. Villkoret om demokrati motiverades inte, som man
skulle kunnat tro, utifrdn organisationernas roll som representativa organ for
sina medlemmar (eller som “’skolor i demokrati”’). Det var istéllet just rollen
som identitetsbas som hir lyftes fram:

Det stod till invandrar- och minoritetsorganisationer som IU foreslar motiveras
framst av dessa organisationers roll for de enskilda medlemmarnas mgjligheter
till identitetsupplevelse. Organisationerna maste saledes, for att kunna uppna sitt
syfte, vara vil forankrade i motsvarande invandrar- eller minoritetsgrupp. Detta
innebdr bl.a. ett krav pa att dessa organisationer skall vara demokratiskt upp-
byggda.34

Argumentationen kan tolkas som ytterligare ett beldgg for att IU:s uppfatt-
ning att organisationernas identitetsbevarande roll var det priméra skilet for
statens organisationsstod. Det gdllde darmed att knyta de olika bidragsreg-
lerna till det som uppfattades som organisationernas huvudsakliga virde.3s

Det ovanstaende resonemanget ror spanningen mellan autonomi och statlig
styrning. Denna spédnning aktualiserades dven i fraigan om omfattningen av
det statliga stodet. IU podngterade att statens stod till organisationerna maste
vara av “kompletterande” karaktédr. Det var viktigt att organisationerna sjdlva
stod for en betydande del av kostnaderna. IU foreslog darfor att man skulle
precisera en grins for hur stor del av organisationernas kostnader som skulle
fa bekostas med statsbidrag. Stodet till organisationerna borde enligt utred-
ningen kunna utgd med hogst 75 procent av organisationernas redovisade
totalkostnader.3¢ Detta skulle kunna tolkas som ett sitt frén [U:s sida att for-
soka se till att organisationerna bibeholl ett visst matt av autonomi gentemot
staten. Négon explicit diskussion om vilka effekter statens styrning via bidrag
och samverkan kunde fa for organisationernas sjédlvstindighet fordes emeller-
tid inte 1 IU:s beténkande.

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 lingre
fram.

3450U 1974:69, s. 289.

35 Med utgangspunkt i vér tidigare analys synes utredningens argumentation emellertid mérklig.
For etnisk sammanhéllning i den egna gruppen torde andra kriterier dn intern demokrati vara de
centrala. Man kan tvirtom tidnka sig att en regel om demokratisk representation for den etniska
gruppen eller religiosa samfundet av vissa skulle uppfattas som ett ot mot den interna samman-
héllningen.

36 Tbid. s. 293. Utredningen kommenterade #ven att Statens ungdomsrad foreslagit en motsva-
rande regel for stod till ungdomsorganisationernas centrala verksamhet.
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svenska folkrorelserna. Sérskilt framholls att organisationerna kunde spela en
viktig roll som foretrddare for invandrarnas intressen infér myndigheter och
politiker. Invandrarverket borde enligt ministern bedriva sin verksamhet i
nira kontakt med invandrarnas organisationer och med andra organ som fore-
trider invandrar- och minoritetsintressen”.3? Invandrarverket skulle vara
“kontaktorgan” mellan samhillet och invandrarorganisationerna. Invandrar-
ministern foreslog vidare inrdttandet av ett sérskilt invandrarrad knutet till
arbetsmarknadsdepartement. 1 raddet borde foretrddare for invandrares och
sprakliga minoriteters intressen inga.38

Regeringen motsatte sig emellertid den precisering som IU foreslagit om
att en organisation maste finansiera minst 25 procent av verksamheten sjilv,
t.ex. genom medlemsavgifter. Istéllet foreslogs en skrivning om att organisa-
tionerna borde st& for ”en del” av kostnaderna for sin verksamhet. Vidare &dnd-
rade regeringen i IU:s forslag till budgetramar for den nya reformen. IU hade
foreslagit att den totala budgeten for stdd till invandrar- och minoritetsorgani-
sationerna skulle uppga till 2,5 miljoner kronor per ar, en summa som av
regeringen justerades ned till 1,6 miljoner kronor.

I inrikesutskottet var det relativt stor samstdmmighet kring propositionens
forslag om organisationsstéd. Moderaterna var det enda parti som reserverade
sig mot utskottets skrivningar. De moderata utskottsledamoterna tyckte att
organisationsbidraget skulle vara stérre an de foreslagna 1,6 miljoner kro-
norna. [ en annan reservation motsatte sig moderaterna majoritetsforslaget att
det var Invandrarverket som skulle bestimma Gver férdelningen av bidragen.
Riksdagen borde enligt reservanterna fa mojlighet att uttala sig om den prin-
cipiella férdelningen sé att den blev rittvis mellan olika grupper. Vidare mot-
satte sig Moderaterna i en reservation dven forslaget om ett sirskilt invandrar-
rad knutet till arbetsmarknadsdepartementet. Enligt dem var det principiellt
felaktigt att placera olika radsgrupper i anslutning till departementen dér dessa
var undandragna parlamentarisk insyn.3?

Sammanfattning

Det var under denna period den kulturbevarande rollen — organisationernas
betydelse for medlemmarnas tillgédng till en etnisk tillh6érighet — som betona-
des som skl for statligt stod. Stédet var ett uttryck fér en mangkulturell stra-
tegi fran statens sida. Syftet var att via stod till foreningsvésendet aktivt
frimja minoriteters mojligheter till kulturbevarande. 1 diskursen uppmirk-
sammades spianningen mellan etnos och demos, men man tillbakavisade att
den skulle vara for handen i den aktuella situationen. Det faktum att invand-
rare over huvud taget engagerade sig i foreningar var att betrakta som nagot

37 Proposition 1975:26, s. 74.
38 Ibid., s. 84.
39 Inrikesutskottets betinkande 1975:6, s.26 ff., jfr Riksdagsprotokoll 1975:80, s. 15.
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positivt som borgade for 6kade sociala kontakter d&ven 6ver féreningsgréinser.
Dessutom skulle sdrskilda bidrag utgé till projekt som syftade just till att
stiarka kontakterna mellan olika organisationer och befolkningskategorier.

Diarmed hade i diskursen dven slagits fast att invandrarnas organisationer
var positiva for demokratins horisontella aspekt: kontakter mellan olika
befolkningsgrupper. Det var heller ingen som antydde att det i férhallande till
invandrarorganisationerna fanns nagon spanning mellan en vertikal respektive
en horisontell dimension. Som vi sett sattes stor tilltro till invandrarorganisa-
tionernas betydelse for den vertikala aspekten. Organisationerna skulle fore-
trida sina medlemmars intressen i olika sammanhang. [ korporativ anda
inrdttades ett sdrskilt invandrarrdd vid arbetsmarknadsdepartement. Invand-
rarverket gavs @ven i uppdrag att i planering och genomférande av sin verk-
samhet ha ett ndra samrad med invandrarnas organisationer.

Den politik som nu beslutades borde aktualisera spanningen mellan indivi-
den och kollektivet. Kriteriet for att en organisation skulle kvalificera sig for
det sdrskilda organisationsstodet var att dess syfte var kulturbevarande. Man
skulle ddrmed kunna hévda att det fanns en spanning mellan individuell auto-
nomi och statlig styrning. Staten paverkade det utbud av organisationer som
individen kunde vélja mellan. Vidare kan man hévda att de mélséttningar for
korporativ samverkan som nu formulerades indirekt frimjade en mobilisering
och intresseartikulering utifran etniska skiljelinjer. Invandrare maste for att fa
tillgang till den sdrskilda intressekanalen i princip tillhora en organisation som
definierades i etniska termer. I diskursen uppmérksammades emellertid inte
att det skulle finnas nagra sddana latenta motséttningar i den foreningspolitik
som nu instiftades.

Forhéllandet mellan foreningarnas autonomi och statens styrning var i
princip dven aktuellt i finansieringsfragan. IU hidvdade i sitt forslag att stats-
bidraget inte borde fa Gverstiga 75 procent av de totala kostnaderna. Forslaget
anspelade pa spanningen mellan autonomi och styrning. Men IU hinvisade
inte explicit till detta argument. Inte heller regeringen talade i termer av sta-
tens forhallande till féreningsvésendets sjdlvstindighet dA man avslog IU:s
forslag om en faststilld regel. Regeringens argument var istillet att nadgon
dylik regel inte fanns vad gillde stodet till folkrérelser och att det inte fanns
négon anledning att agera annorlunda gentemot invandrarnas organisationer.

Slutligen kan konstateras att spénningen mellan allménna och riktade
atgdrder inte uppméirksammades i de dokument som hér analyserats.

Diskursen kan beskrivas som homogen. Spinningen mellan etnos och
demos uppmérksammades, men avfirdades. Spénningen mellan allménna och
riktade atgdrder uppmérksammades inte alls. Spidnningen mellan individen
och kollektivet, forstatt i termer av foreningslivets autonomi kontra statlig
styrning antyddes indirekt. Mojligen skulle man kunna beteckna diskursen
som heterogen eftersom Invandrarutredningen och regeringen hér kom fram
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till olika forslag i finansieringsfrigan. A andra sidan var det ingen av de bada
aktorerna som tydligt relaterade till spanningen i fraga.

Invandrarnas organisationer under 1980-talets utvirderingsfas

Som vi sdg i forra kapitlet genomférde Invandrarpolitiska kommittén en
utvirdering av invandrarpolitiken som lag till grund for en proposition och
riksdagsbehandling 1986, dir det gjordes viktiga forskjutningar i de invand-
rarpolitiska malen. Lat oss nu se vad IPOK hade att siga om foreningsstddet.

Invandrarpolitiska kommittén (IPOK) 1984

IPOK hade fatt i uppgift att se ver stodet till invandrar- och minoritetsorga-
nisationerna. I sitt slutbetéinkande presenterade utredningen ett nytt system for
statsstod till dessa organisationer, som i hogre grad skulle likna det ovriga
folkrorelsestodet.40

IPOK menade att det huvudsakliga bidraget till invandrar- och minori-
tetsorganisationerna borde l&dmnas i form av organisationsbidrag. Bidraget
skulle vara sa neutralt som mojligt, s att det tillgodoser kravet pa sjilvbe-
stimmande och bygger pa fortroende for organisationerna som folkrorelser”.
IPOK lade forslag om ett automatiskt verkande system dér antalet medlemmar
skulle vara avgérande for hur stort anslag organisationerna fick i bidrag. For
att komma i fraga for organisationsstddet borde organisationen ha minst 1 500
individuella, betalande medlemmar. Organisationer som dnnu inte kommit
upp i detta medlemsantal kunde beviljas sérskilt “etableringsbidrag”.4!

Vid sidan om detta organisationsbidrag borde Invandrarverket dessutom
fordela sérskilda verksamhetsbidrag till organisationerna. Till skillnad fran
organisationsbidraget var syftet hir att fungera styrande — genom verksam-
hetsstodet borde staten aktivt stddja och stimulera sddan verksamhet som
bedomdes som virdefull utifran de invandrarpolitiska mélen. Organisationer
med stor andel flyktingar skulle exempelvis kunna fa sdrskilda medel ur den
budget som gillde verksamhetsbidrag.

Ett argument for inforandet av nytt system for organisationsstéd var att
skapa storre réttvisa mellan olika invandrarorganisationer. Meningen var att
man skulle kunna rada bot pa de problem som Invandrarverket haft vid for-
delningen av organisationsstéd enligt det gamla systemet. Nytillkomna orga-
nisationer hade tvingats att konkurrera om bidragsmedel med de organisatio-
ner som redan var beréttigade till stod. Problemet var att den totala budget

40 SOU 1984:58, s. 298 ff.

41 Tbid., s. 300. Det speciella statsstodet till invandrar- och minoritetsorganisationerna var pa
samma sitt som 6vrigt foreningsstdd en “bekréftelse pa statsmakternas erkidnnande av invandrar-
och minoritetsorganisationerna som folkrérelser” (Ibid., s. 298).
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Invandrarverket hade att rora sig med var for liten. Verksamhetsbidragets
belopp hade okat alltfor ldngsamt med tanke pé att det skulle fordelas till allt
fler organisationer, samtidigt som kostnadsnivan gatt upp. Det hade fatt till
foljd att okningen av bidragsbeloppen till de ”gamla” organisationerna inte
hade motsvarat 6kningen inom andra bidragssystem. Vidare var det svart for
nytillkomna organisationer att bli delaktiga av stédet, och nédr de vil blivit
beréttigade till bidrag hade medlen enbart réckt till ett blygsamt stod jamfort
med vad “gamla” organisationer av jamforbar storlek fick. Invandrarorgani-
sationerna hade som en konsekvens av detta i hog grad varit beroende av
projektbidrag fran olika kallor. [IPOK konstaterade att projektbidragen ibland
hade styrt organisationernas verksamhet pa ett sétt som inte gett en verklig
frihet for organisationerna att sjélva prioritera sin verksamhet.42

IPOK uppmirksammade sammanfattningsvis tydligt spdnningen mellan
foreningslivets autonomi och statens styrning. Det var angelédget att skapa ett
mer neutralt bidragssystem, for att minska den statliga styrningen av organi-
sationernas inriktning och verksamhet. Vidare var det viktigt att skapa storre
rittvisa dels mellan olika invandrar- och minoritetsorganisationer, dels mellan
dessa organisationer och dvriga folkrérelser i Sverige.

Synen pa organisationerna

Hur betraktade da IPOK invandrarorganisationernas roll? Som vi sett hade TU
framfor allt lyft fram organisationernas roll for minoriteters mdjligheter att
bevara och utveckla sina kulturella identiteter. Denna funktion kommentera-
des dven av [POK. Organisationerna utgjorde enligt utredningen “’en vésentlig
bas for minoritetsverksamheten” och de hade en viktig roll som “folkrérelser
for social och kulturell verksamhet pa nationell och etnisk grund”.43

IPOK uppmirksammade men avvisade, pa samma sétt som [U, spanningen
mellan etnos och demos. Det fanns inte fog for ndgon misstanke att invand-
rarnas engagemang i “egna” organisationer skulle sta i ett motsatsforhallande
till deras kontakter med 6vriga grupper i samhéllet. Det viktiga var att invand-
rarna blev engagerade i organisationsvisendet:

Aktivt deltagande 1 egna organisationer medverkar sannolikt till att invandrarna
ocksa ndrmar sig svenska foreningar. Ett samarbete mellan invandrar- och mino-
ritetsorganisationer & den ena sidan och svenska organisationer & den andra bor
fungera som en introduktion till delaktighet i svenskt foreningsliv.44

Invandrarnas introduktion till det svenska foreningslivet kunde betraktas
som en del av deras integration i den svenska medborgargemenskapen. I
vilken utstrickning invandrarna valde att organisera sig i “egna” etniska fore

42 30U 1984:58, 5. 296.

43 Tbid., s. 68.

44 Tbid., s. 82. Jamfor dven uttalande pé s. 298: ”Att ocksd invandrare organiserar sig kan i sjélva
verket anses vara ett led i den integrationsprocess de genomgar i Sverige”.
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ningar eller i ”svenska” foreningar verkade i det sammanhanget vara mindre
betydelsefullt.

Invandrarorganisationernas betydelse for den vertikala demokratiaspekten
var d&nnu mer framtridande nu 4n i [U:s betidnkande tio &r tidigare. Det var
invandrarorganisationernas intresseforetrddande roll som enligt IPOK var det
viktigaste skilet till att man borde inféra ett nytt mer réttvist och neutralt
bidragssystem. Det visentliga var att skapa ett bidragssystem som kunde, med
IPOK:s uttryck, "trygga att de grundliggande gemensamma intressena hos
olika invandrar- och minoritetsgrupper far stod pa ett administrativt enkelt
sdtt”.45 Ndarmare bestdmt forutsattes ett vél fungerande organisationsvésende
om man skulle kunna bedriva invandrarpolitiken i samverkan med invand-
rarna och minoriteterna:

Enligt 1975 érs invandrar- och minoritetspolitiska beslut skall samhéllets atgér-
der f6r invandrare och minoriteter utformas tillsammans med dessa grupper.
Enligt var mening bor detta vara en hornsten ocksé i den framtida invandrar- och
minoritetspolitiken. Det stéller betydande krav pa invandrar- och minoritetsor-
ganisationerna vilka forutsitts delta i samrad och samverka med politiska instan-
ser och myndigheter pa olika beslutsnivaer. For att kunna ha en beredskap for
samrdd och samverkan méste organisationerna dérfor ha erforderliga kansli- och
andra resurser.

Vi anser det mot den bakgrunden nédvéndigt att riksorganisationerna bland
invandrare och minoriteter fr en mera réttvis och generds tilldelning av statligt
stod, bade totalt sett jamfort med andra folkrorelser och inom stodsystemet, sa
att dven nytillkomna organisationer kan komma in i detta.46

Hiar kan dven ndmnas att det formaliserade samrddet med invandrarnas
organisationer hade utvecklats sedan 1970-talet. Det invandrarrad som 1975
hade knutits till arbetsmarknadsdepartementet hade 1980 ombildats sa att det
enbart bestod av representanter for invandrarorganisationer (och inte foretra-
dare for centrala myndigheter m.fl.). Ledamoéterna foretrddde “invandra-
rintressen” och utsdgs av regeringen efter forslag av organisationerna. Rege-
ringen hade vid négra tillfdllen genomfort s& kallade invandrarrddslag, som
var heldagskonferenser med representanter for invandrarorganisationer, poli-
tiker och myndigheter, diar frdgor av intresse for invandrare diskuterades.
Invandrarverkets samrad med invandrarorganisationerna hade dven formalise-
rats genom bildandet av tva referensgrupper. Dels fanns en stor referensgrupp,
dér 1 princip alla riksorganisationer var med, dels en liten referensgrupp dir
sju av organisationerna deltog. Sedan budgetaret 1978/79 hade Invandrarver-
ket haft samrad med dessa grupper vid ett flertal tillfdllen per ar. Referens-
grupperna hade dven varit fora for andra myndigheters samrad med invand-
rarna i aktuella fragor.47

45 SOU 1984:58, 5. 301.
46 Tbid., 5. 298 f.
47 1bid., 5. 91 ff.
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Diskrimineringsutredningen (DU) anknét 1 sitt betdnkande till frigan om
forhéllandet mellan statens styrning och foreningslivets autonomi da det
gillde de senares roll som foretrddare av invandrarnas intressen i samverkan
med politiker och myndigheter. Det ldg enligt DU i myndigheternas intresse
att ha ett fungerande samrad med invandrarnas organisationer. Men det fanns
en risk att statsbidraget motverkade organisationernas majlighet till autonomi
i forhallande till myndigheter och andra. Visserligen kunde man tycka att det
var positivt att staten och dven kommunerna kint behov av en kanal till
invandrarna, konstaterade DU,

men det dr inte uteslutande positivt. Man bor inte blunda for att staten och kom-
munerna i manga stycken dr motpart till invandrarna och deras organisationer.
Det upprittade systemet har gjort invandrarnas egna organisationer hoggradigt
beroende av motparten for sin verksamhet och kanske for sin blotta existens.48

DU befarade att den stora andelen statlig finansiering undergrévde invand-
rarorganisationerna som effektiva och dynamiska intresseorganisationer. Det
fanns en risk 7att staten med sina bidrag hindrar riksférbunden att bli invand-
rarnas riktiga och effektiva intresseorganisationer”.4°

DU hade saledes uttryckligen uppmérksammat och erként att det fanns en
spanning mellan autonomi och styrning. Hade man da nagot forslag till
16sning? Man var inte beredd att forespraka ett slopande av statsbidragen. Det
var inte realistiskt “att det nuvarande viletablerade systemet” skulle brytas
upp. Kritiken skulle enligt DU heller inte tolkas ”som om vi anség att statliga
och kommunala bidrag inte borde ges”.50 Det forslag som man slutligen
landade 1 var att statens stod till organisationerna inte fick vara hogre dn 75
procent av riksorganisationernas kostnader for den centrala verksamheten.

Aven IPOK menade att man borde sitta ett tak pa 75 procent for hur stor
del av organisationernas verksamhet som fick bekostas av statsbidrag, med
hénvisning till 6nskemaélet att motverka att organisationerna blev allt for bero-
ende av staten. [IPOK:s forslag om nytt organisationsstdd var dven i dvrigt
som Vi sett att betrakta som ett sétt att forsoka stirka organisationernas auto-
nomi gentemot staten. Det nya “automatiskt” verkande bidragssystemet syf-
tade till att tillgodose kravet pa organisationernas sjalvbestimmande. Det nya
systemet skulle innebéra mindre statlig styrning 4n tidigare.5!

Sammanfattningsvis hade spanningen mellan statens styrning och organi-
sationernas sjdlvstindighet uppmirksammats och problematiserats bade i
IPOK:s och DU:s utredningsbetinkanden. Det nya bidragssystemet var
avsiktligt utformat for att ge storre sjalvstdndighet at organisationerna.

48 SOU 1984:55, s. 248.
49 Tbid.
50 Ibid.
51.SOU 1984:58, s. 300.
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Vilket intresse foretrids?

Att IPOK lade tonvikt vid organisationerna som foretradare for sina medlem-
mars intressen aterspeglades dven i 6vervigandena om villkor for att komma i
fraga for statsbidrag. Automatiken i bidragssystemet utifrdn organisationernas
medlemsantal borde enligt IPOK gilla for riksorganisationer “pé spréaklig,
nationell eller gemensamt hemlands grund, eller en kombination héirav, som
har ett visst minimiantal medlemmar och uppfyller 6vriga villkor som stélls
upp.” 52 Ocksa tvdrnationella organisationer och organisationer som samlade
sina medlemmar fran t.ex. olika sprdkomraden eller nationella grupper i en
storre region skulle kunna komma i fraga for stod, men da efter sarskild
provning av bidragsmyndigheten, dér deras roll inom invandrar- och minori-
tetspolitiken bedéms”.53 IPOK gjorde ddrmed en ndgot annan definition av
vad som i bidragssammanhang skulle betraktas som en invandrarorganisation
an vad IU hade gjort. Om det priméra for U varit att organisationen grunda-
des i en kulturell eller etnisk identitetsformering, var det vasentliga for IPOK
istéllet att organisationen representerade ett “intresse” inom invandrarpoliti-
kens ram.

Som vi sag i forra kapitlet fordndrades synen pa invandrarpolitikens mal-
grupp under invandrarpolitikens utvérderingsfas. Den koppling mellan kate-
gorierna “invandrare” och “minoriteter” som hade grundlagts under politikens
etableringsfas borjade nu att luckras upp. Detta forhallande avspeglas dven i
diskursen om organisationsstdd. Framfor allt hade den nya instillningen bety-
delse f6r hur man betraktade organisationer vars medlemmar var vil etable-
rade i det svenska samhillet, och dirmed inte ldngre kunde anses omfatta
behov med utgdngspunkt frén “invandrarskapet”. IPOK reflekterade over
statens forhallningssitt gentemot de organisationer vars medlemmar tillhorde
invandrargrupper som varit i Sverige under lang tid:

Vi har i det féregdende understrukit invandrar- och minoritetsorganisationernas
roll som folkrorelser for social och kulturell verksamhet pa etnisk grund. Vi har
vidare dragit slutsatsen — efter att ha inhdmtat synpunkter fran foretradare for
invandrarorganisationerna — att dessa ocksa i framtiden kommer att vara savil
intresseorganisationer som kulturorganisationer i vid mening. Vi rdknar dock
med att kulturfrdgorna kommer i férgrunden sérskilt i sddana organisationer som
hamtar sina medlemmar ur grupper dir nyinvandring i stort sett upphort. S& ar
fallet for ndrvarande framfor allt i de baltiska grupperna.>4

52 De villkor man hir 4syftade var desamma som gillt sedan 1975 &rs invandrarpolitiska reform,
nidmligen att organisationen skulle anses vara en riksorganisation, att verksamheten huvudsakligen
skulle vara forlagd i Sverige, att organisationen skulle vara demokratiskt uppbyggd samt att den
sjdlv skulle svara for ”en del av sina kostnader”. Om kravet pa rikstickning gillde liksom tidigare
for mindre nationella, etniska eller sprakliga grupper “att de rekryterade sina medlemmar fran de
orter ddr respektive invandrare bor” (SOU 1984:58, s. 300).

53 Ibid., s. 302.

54 Tbid., s. 298.
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Den intresseforetrddande respektive kulturbevarande rollen gick inte
langre sjédlvklart hand i hand. Som vi s&g i forra kapitlet var det under denna
fas framfor allt invandrarskapet — de behov som hingde samman med att vara
relativt nyanlind — som uppmérksammades inom ramen for invandrarpoliti-
ken. Invandrarorganisationernas roll som intressekanaler kopplades av IPOK
foljdriktigt samman med rollen som “invandrare” snarare &n rollen som
”medlem av kulturell minoritet”. Detta betydde att den intresseforetrddande
rollen for ”gamla” invandrargrupper dir nyinvandring s gott som upphort sa
smaningom skulle komma att avta. De baltiska organisationerna tjanade ater-
igen som illustrerande exempel for fordndringen i diskursen. Om balterna
under invandrarpolitikens etableringsfas lyfts fram som en central malgrupp
for invandrar- och minoritetspolitiken, utgjorde dessa nu aterigen ett grénsfall.

Den invandrarpolitiska propositionen och riksdagsbehandlingen 1986

I regeringens proposition 1986 sammanfattades invandrarorganisationernas
betydelse for det svenska foreningslivet. Hér framholls att organisationerna
allmént sett kunde anses frdmja integration till demos, genom att ge upphov
till horisontella kontakter mellan medborgarna. Med invandrarministerns ord:

Invandrarorganisationerna har en betydelsefull roll som folkrérelser i Sverige for
social och kulturell gemenskap. De skall kunna verka i det svenska samhillslivet
som andra folkrérelser for att demokratin férdjupas och for att positiva etniska
relationer utvecklas mellan invandrare och svenskar och mellan olika invandrar-

grupper.

P& samma sétt som i [POK:s betdnkande framhévde ministern dessutom
organisationernas roll som en vertikal kanal mellan invandrare pad medborgar-
nivan och politiker och myndigheter pa den beslutsfattande nivan:

Invandrarorganisationerna har dven en viktig roll som foretrddare for sina grup-
pers intressen. Invandrarorganisationerna bor som talesmén for sina medlemmar
kunna delta i samrdd hos myndigheter. Sddant samradd bor inte formaliseras
genom statlig reglering utan komma till stand efter behov. Det &dr angeldget att
invandrarorganisationernas mojligheter att delta i samrad underlittas.55

Organisationerna skulle saledes fylla en funktion bade vad géllde demo-
kratins horisontella och vertikala dimension. Invandrarministern antydde inte
att det skulle rada nagot spanningsforhéllande mellan dessa bada aspekter.

Om regeringen stédde IPOK:s standpunkt vad gillde synen pa organisatio-
nernas roll for sina medlemmar och for det vriga samhillet frangick man
emellertid utredningens forslag da det géllde konstruktionen av statsbidraget.
For att finansiera reformen foreslog regeringen att det sérskilda stodet till tid-
ningar pa andra sprak dn svenska skulle avvecklas och att de resurser som

55 Prop. 1985/86:98, s. 85.

158



Att frdmja integration via folkrorelsepolitik

dédrigenom frigjordes skulle anvéndas till det nya organisationsstodet. Vidare
skulle vissa bidrag fran Invandrarverkets anslag for avgransade projekt over-
foras till det nya organisationsstodet.56

Regeringen tyckte heller inte att man skulle infora en regel om att minst 25
procent av de egna kostnaderna skulle finansieras av organisationen sjilv,
som foreslagits bdde av IPOK och DU med hénvisning till argumentet om
organisationernas autonomi. Skélet for regeringen sades vara att det inte i
andra stodsystem forekom nagra preciseringar av hur stor egenfinansieringen
skulle vara. Invandrarministern framholl dven att utvecklingen av egenfinan-
sieringen enligt Invandrarverket de senaste aren varit positiv, och att det dér-
for inte fanns ndgon anledning att frangd de principer som gillde foér annat
folkrorelsestod.

De éasiktsskillnader som framkom i riksdagens behandling av fragan hand-
lade om storleken pé bidraget och delvis 4ven om konstruktionen av bidrags-
systemet.57 I socialforsdkringsutskottets betinkande yrkade centern och folk-
partiet i tva olika reservationer pa ett hogre anslag till invandrarnas riksorga-
nisationer in det som foreslagits av regeringen.’® Aven Vpk yrkade i en
motion pa ett hogre anslag.’® I riksdagsdebatten menade centerns Rune
Backlund med referens till sagan om kejsarens nya kldder att regeringen
istillet fér den hojning invandrarministern sa stolt talade om bara hade
omfordelat pengar mellan organisationerna genom att sla samman tidnings-
stod, projektpengar och stodet till de samverkande organisationerna.s

Nagra meningsskiljaktigheter vad géller vara spanningsforhallanden fram-
kom emellertid inte i riksdagens behandling av organisationsstédet; diskursen
var homogen.

Sammanfattning

Under invandrarpolitikens utvirderingsfas som hér analyserats var det organi-
sationernas intresseforetrddande roll som tydligast lyftes fram i diskursen.
Organisationerna var viktiga samverkanspartners till myndigheter och politi-
ker. Spanningen mellan autonomi och statlig styrning uppmérksammades nu
explicit i diskursen. Det uttalade motivet var att frimja organisationernas
autonomi. Det nya stodsystement skulle vara “neutralt”, “automatiskt ver-
kande”, och didrmed innebédra sa liten statlig styrning av organisationernas
verksamhet som mgjligt. IPOK och DU framférde bada det forslag som ldm-
nats redan av IU tio ar tidigare om att infora en regel om att statsbidrag fick
utgd med hogst 75 procent av organisationernas totala kostnader. Till skillnad

56 Tbid., s. 91 f.

57 Centern var motstdndare till det system med bidragstrappa som foreslagits av regeringen, och
varnade for att det skulle innebdra besvarande “troskeleffekter” for vissa organisationer.

58 Socialforsikringsutskottets betinkande 1985/86:20, s. 41.

59 Ibid., s. 31.

60 Riksdagsprotokoll 1985/86:153, s. 37.
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fran IU kopplade de bada utredningarna tydligt samman forslaget med malet
om att frimja organisationernas autonomi. Regeringen ansiag emellertid inte
heller nu att ett preciserat bidragstak var nodvéndigt.

Spédnningen mellan etnos och demos uppmirksammades och tillbakavisa-
des av IPOK pa liknande sétt som IU gjort i sitt betinkande 1974. Vi kunde
hir dven notera att man i férhallande till 1970-talets diskurs hade tonat ned
organisationernas roll for kulturbevarande nagot. Nu gjordes dven en tydlig
skillnad mellan organisationernas kulturbevarande respektive intresseforetra-
dande roller. Ar 1974 hade IU utgétt frin 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 samhél-
let.6! De baltiska organisationerna hade inte lingre nagon sjilvklar roll som
foretrddare for ett invandrarpolitiskt intresse. Utredningen forutsatte att dessa
organisationernas betydelse for kulturverksamhet istéllet hamnade i forgrun-
den.

Den foréndrade instillningen till invandrarpolitikens mélgrupper som vi
sdg pad malformuleringsnivé i forra kapitlet hade fatt genomslag i diskursen
om organisationsstdd. Politiken vinde sig inte langre till kulturella minoriteter
som sedan ldnge var etablerade i det svenska samhéllet utan till de mer nyan-
landa invandrarna. Om de baltiska grupperna definierats som en central grupp
for invandrarpolitiken under 1970-talets diskurs hade de genom forskjutning-
arna bort fran det minoritetspolitiska forhallningsséttet aterigen blivit ett
invandrarpolitiskt gransfall.

Invandrarnas organisationer under 1990-talets omvirderingsfas

P& 1990-talet hade som vi sag i foregdende kapitel en omvérdering skett av
invandrarpolitiken. Uppfattningen var att atgdrder som sérskilt riktades till
invandrare som grupp borde undvikas. Spanningen mellan allminna och rik-
tade atgdrder var tydlig. Lat oss nu se hur frdgan om organisationsstod
behandlades i den invandrarpolitiska diskursen under denna period.

Invandrarpolitiska kommittén 1996

Invandrarpolitiska kommittén foreslog i sitt slutbetinkande att statsbidraget
till invandrarnas riksorganisationer skulle avvecklas. I dess stille borde man
inrdtta ett nytt system for stod till etniskt/sprakliga gruppers kulturella verk

61T forordningen om statsbidrag till invandrarnas riksorganisationer angavs att en organisation,
for att fa statsbidrag, skulle ta till vara invandrares intressen pa det invandrar- och minoritetspoli-
tiska omradet och bedriva verksamhet med allmén kulturell och social inriktning” (SFS 1986:472).
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samhet” som inte skulle fordelas av Invandrarverket.62 En mindre del av det
stod som for ndrvarande fordelades till invandrarnas riksorganisationer borde
dock kvarstd hos Invandrarverket. Med dessa medel skulle Invandrarverket
kunna “kopa tjanster frén organisationer — oavsett om dessa dr bildade av
invandrare eller infédda — eller att genom projektbidrag stimulera sddana
verksamheter som verket anser gagna invandrarpolitiska mélséttningar eller
som motiveras [av] aktuella gruppers sociala situation eller dylikt”.63 Invand-
rarverket borde ha kvar ansvaret for stod till organisationer vars verksamhet
kunde frimja de invandrarpolitiska malsittningarna. Till Invandrarverkets
ansvarsomrade borde dven hora att ge sd kallat etableringsstod till “nya”
invandrargruppers organisering.

Forslaget var ett sétt att géra bodelning mellan de bada behovstyper som
sedan 1970-talet kopplats samman inom invandrarpolitiken (“nyanldndarbe-
hov” och ”minoritetsbehov’’). Manga av de organisationer som erholl stod
hade enligt kommittén inte “négon klar funktion i invandringspolitiken”.64
Som vi sag i forra kapitlet framforde Invandrarpolitiska kommittén dven pa
malformuleringsniva att “invandraretiketten” borde tas bort fran atgérder som
inte riktades till nyanlédnda. Forslaget att §verfora stora delar av Invandrarver-
kets organisationsstdd till Kulturradet kan ddrmed ses som ett led i strédvan att
frigora de minoritetspolitiskt inriktade atgdrderna frén invandrarstémpeln.
Forslaget kan betraktas som ett sdtt for Invandrarpolitiska kommittén att
komma bort fréan en politik som sérskilt pekade ut ”invandrare”.

Skalet till att stodja etniska organisationer var att deras kulturella verksam-
heter framjade “ett aktivt mangfaldigt kulturliv i Sverige”.65 En viktig forut-
sdttning fér denna mangfald var enligt kommittén att det fanns ett organisa-
tionsvisende for etniska grupper pa riksplanet, som i sin tur kunde stddja och
samordna aktiviteter pa lokalplanet. Men kommittén betonade att det ”...i
forsta hand [4r] den kulturella och sociala verksamheten som samhillet har
anledning att stddja, inte organisationerna som sadana”.6¢ Darmed framforde
man precis motsatt stindpunkt till vad som hévdats under 1980-talets utvérde-
ringsfas. D4 hade stodet till organisationerna som sadana prioriterats framfor
stod till deras verksamhet, med argumentet att man skulle frimja organisatio

62 SOU 1996:55, s. 367.

63 Ibid., s. 368.

64 Detta forhillande, “att kulturfragorna skulle bli dominerande i dessa organisationernas verk-
samhet”, var enligt kommittén nagot som forutsags redan i [IPOK:s betinkande 1984.

65 Pengarna borde fordelas mellan stod for finsksprakig verksamhet, respektive verksamhet for
ovriga sprakgrupper. En viss sdrbehandling” av den finsksprakiga gruppen motiverades enligt
kommittén av att den ”genom savél sin storlek som av historiska skl intar en speciell stillning”.
Ett skil att inrétta ett separat bidrag for finsksprakig verksamhet var vidare att “undvika att den
storsta gruppens behov tringer undan mindre gruppers behov vid behandling av ansdkningar om
bidrag” (SOU 1996:55, s. 369).

66 Ibid., s. 368 f.
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nernas autonomi vis-a-vis staten. Nu var uppfattningen den omvénda.s’ Det
var heller inte lingre organisationernas roll som intresseforetradare som stod i
fokus. Skilet for staten att ge bidrag var istéllet att de bedrev en verksamhet
som var vird att stodja. Nagra resonemang om vilken paverkan statens bidrag
skulle ha for organisationernas autonomi fordes foljaktligen heller inte i
betidnkandet.

Sammanfattningsvis ansdg kommittén att man inom ramen for invandrar-
politiken borde ge stod till organisationer vars verksamhet fraimjade invand-
rarpolitiska maélséttningar. Inom ramen for den “allmidnna” kulturpolitiken
borde vidare ges stdd till organisationer vars verksamhet frimjade den kultu-
rella méngfalden i samhallet.

Forde da Invandrarpolitiska kommittén négot resonemang som handlade
om organisationernas betydelse for den vertikala respektive horisontella
demokratiaspekten? I kommittébetinkandets forslagsdel finns inga resone-
mang som handlar om dessa aspekter. Det bidrag som dér féreslogs kopplades
samman med organisationernas kulturella verksamhet och inte deras roll for
invandrares organisering och delaktighet i politiken. I betéinkandets “utvirde-
ringsdel” dterfinns emellertid ett kort stycke som handlar om invandrarorgani-
sationernas betydelse for invandrares mojligheter till mobilisering och péver-
kan pa det politiska beslutsfattandet.68 Har definierade man invandrarorgani-
sationerna som “intresseorganisationer som ursprungligen hade, eller fortfa-
rande har, ’exil i ett frimmande land’ som en gemensam faktor”.% Som
intresseorganisationer fungerade organisationerna enligt kommittén som en
resurs for medlemmarnas mojlighet till mobilisering. De spelade med andra
ord en roll fér demokratins vertikala aspekt:

Forutom bevarandet av kulturell identitet och exilskapets problem, har under
1990-talet den oOkande segregationen och marginaliseringen, framfor allt pa
arbetsmarknaden och i boendet, fungerat som ett samlande intresse fér organise-
ringen. Detta kan ge styrka och fungera mobiliserande fér gruppen, men kan

67 Statens stod till kulturell egenverksamhet i etniska grupper borde utformas “dels som ett verk-
samhetsbidrag till riksorganisationer, dels som projektbidrag till kulturella och sociala projekt inom
sadana etniska grupper”. For att komma i fraga for verksamhetsbidraget — eller ”grundbidraget”
som det ocksa kallades — borde en organisation uppfylla sex villkor, ndmligen: 1 huvudsak bedriva
en allmén kulturell och social verksamhet inom en i Sverige bosatt spraklig eller etnisk grupp”;
vara demokratiskt uppbyggd; ha tillfredsstéillande geografisk spridning i de omraden diar den
invandrar- och minoritetsgrupp dr bosatt som utgér organisationens medlemsunderlag; sjilv
bekosta en del av sin verksamhet; samt kunna dokumentera sin verksamhet och hur manga personer
den omfattar (Ibid.).

68 Kommitténs resonemang om organisationernas betydelse for invandrarnas delaktighet fore-
kommer i ett kapitel med rubriken Organisering och delaktighet 1 beténkandets “utvarderingsdel”.
De 6verviganden som gillde organisationerna i betéinkandets “forslagsdel” aterfinns emellertid
under rubriken Kultur.

69 Utredningen papekade att man hir menade “exil” i en vid betydelse.

162



Att frdmja integration via folkrorelsepolitik

ocksa om, inga fordndringar i den segregerande situationen sker, leda till en for-
stirkning av utanférskap och marginalisering. 70

Den sista meningen i citatet ovan kan tolkas som uttryck for en spénning
mellan den vertikala och horisontella demokratidimensionen (och mellan
etnos och demos). Utredningens standpunkt tycks hdr ha varit att en etnisk
mobilisering parad med en fortsatt segregation och marginalisering frén sam-
hillets sida kunde riskera att skapa ytterligare utanforskap. I ett samhaélle dar
socio-ekonomiska klyftor allt mer tycktes folja etniska skiljelinjer skulle
organisering runt ett etniskt utanférskap kanske kunna gynna forméagan till
mobilisering (vertikal dimension) men motverka samhorighet mellan olika
befolkningsgrupper (horisontell dimension).

Utredningen utvecklade emellertid inte ytterligare frdgan om invandraror-
ganisationernas betydelse vare sig for invandrares makt och inflytande eller
for deras kontakter och samhorighet med samhéllsinvénarna i stort.

Integrationspolitiska propositionen och riksdagsbehandlingen 1997

Invandrarpolitiska kommitténs forslag om att Kulturradet skulle administrera
ett nytt “normaliserat” stodsystem for “etablerade invandrarorganisationer”
vann dock infe gehor i regeringens integrationspolitiska proposition ett drygt
ar senare. Regeringen menade istdllet att bidrag till “organisationer som
bildats av invandrare eller annars pa etnisk grund” borde administreras av det
nya Integrationsverket och utgd fran de nya integrationspolitiska malen.
Ansokningar om foreningsstod borde provas mot angeldgna mél for introduk-
tion och integration. Det utdelade stodet skulle sedan dven utvirderas i for-
héllande till dessa mal.”!

Syftet var uttryckligen att astadkomma bittre mojligheter for staten att
utova styrning dver organisationernas verksamhet:

Diarmed kan stodet bli mer effektivt och anpassas till de samhéllsfordndringar
som sker och befintliga organisationer kan stimuleras till utveckling samtidigt
som nya organisationer kan ges ett bittre stod. Kriterierna for statsbidrag bor pa
ett tydligare sétt kopplas till organisationernas funktion och roll i integrationsar-
betet. Stédet bor ocksa bli mer verksamhets- och projektinriktat.”2

Forslaget om ett mer effektivt organisationsstod 1ag vil i linje med paga-
ende fordndringar inom folkrorelsestédet i stort. I propositionen redogjordes
kort for detta forandringsarbete vars ledord var resultatstyrning, uppf6ljning
och utvérdering. Fordndringarna omfattade stodet till idrottsroérelsen samt
kvinno- och ungdomsverksamheten och syftade till att uppmuntra “féryelse

70 SOU 1996:55, s. 141.
71 Proposition 1997/98:16, s. 40.
72 Tbid.
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och utveckling”. Stodet till invandrarnas organisationer borde enligt rege-
ringen bli en del av detta fordndringsarbete.”

Avsikten var att formulera ett foreningsstod som gav staten mojlighet att
pa effektivast mojliga vis styra organisationerna utifran vissa pa férhand upp-
stdllda mal. Resonemangen om hur bidragssystemen skulle utformas for att
upprétthalla organisationernas autonomi gentemot staten, som genomsyrat
1980-talets offentliga diskurs, lyste med sin franvaro. Nu géllde fradgan hur
staten pa bista sétt kunde styra och méta effekterna av stodet.

Regeringen sade sig i forhallande till invandrarorganisationerna vilja stédja
verksamhet som var “integrationsbefrimjande”. Styrningen av bidragsgiv-
ningen skulle bidra till:

...att det blir ett tydligare samband mellan mélet for stodet och mélen for integ-
rationspolitiken [...] Detta i sin tur bor dterverka pé bidragsfordelningen sa att
den blir mer flexibel i forhéllande till fordndringar i samhéllet och till sprékliga
och etniska gruppers skiftande behov.74

Men vad menades med en verksamhet som frimjade “integration” och hur
skulle integrationsmalet médtas? Det gar i propositionen inte att finna néagra
andra svar pa dessa fragor, 4n vad som framgéar av ovanstaende citat. Ddremot
aviserades 1 propositionen att en sérskild utredare just fatt i uppdrag att
utveckla former for ett nytt bidragssystem till invandrarnas riksorganisatio-
ner.”s Lat oss nu se om utredningen hade béttre svar pa vilka mal som man
med ett nytt resultatstyrt organisationsstéd hoppades kunna uppna.

Sdrskild utredning om organisationsstodet 1998

I maj 1998 6verlamnade den sérskilda utredaren, Anita Jonsson, sitt betén-
kande. Utredningens uppgift var att lamna forslag till hur statens bidrag till
invandrarorganisationerna kunde anpassas till ”den forédndrade synen pé hur
offentliga medel bor anvidndas och den utveckling som har skett i riktning mot
resultatstyrda bidragssystem”.76

Det nya bidragssystemet skulle enligt utredaren besta av fyra delar: verk-
samhetsbidrag, organisationsbidrag, etableringsbidrag samt projektbidrag.”?
Verksamhetsbidraget var den bidragstyp som ldmpade sig bést for resultat-
styrning. Genom detta stod skulle man kunna “’styra organisationernas verk-
samhet i integrationspolitisk riktning”.’8 Men vad innebar d& denna malsétt-
ning? Det var den frdga som vi inte kunde fa nigot svar pa i regeringens pro

73 Tbid.

74 Proposition 1997/98:16, s. 40.

75 Ibid., s. 37.

76 Dir. 1997:142.

77 De medel som for ndrvarande gick till anslagsposterna “invandrarnas riksorganisationer”,
“avgransade invandrarpolitiska projekt” samt till “projekt mot framlingstientlighet och rasism” i ett
sammanhéllet bidragssystem (SOU 1998:73, s. 35.).

78 Ibid., s. 37.
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position 1997. Lét oss nu se hur utredningen forsokte att precisera det mal
som borde styra bidragsstyrningen av verksamhetsbidragen. Preciseringen
gjordes i fyra steg.”

For det forsta borde bidragen knytas till vissa i férvdg angivna “insatsom-
rdden” som var av betydelse for de integrationspolitiska mélen. Utredarens
forslag pad vad som skulle kunna ringas in som sddana insatsomrdden var
arbetsliv; delaktighet och jamstilldhet; foreningsliv; information; kultur;
social verksamhet; svenska spraket och modersmal samt utbildning.

For det andra borde regeringen i en sérskild forordning ange “effektmal”
for bidragen. Effektmélen borde i sin tur utgd frén de integrationspolitiska
malen. Som vi kommer ihdg fran féregédende kapitel var de integrationspoli-
tiska mal som riksdagen godként en spréakligt ny variant av det gamla ”jam-
likhet, valfrihet och samverkan”.80 Utredaren hade emellertid sjélv inte nagot
forslag pa hur man utifran dessa malséttningar skulle kunna formulera négra
“effektmal”.

For det tredje borde regeringen ange ett eller flera “verksamhetsmal” i
regleringsbrev till Integrationsverket. Ett sddant verksamhetsmal skulle enligt
utredaren exempelvis kunna formuleras som ”6kat engagemang i samhillsut-
vecklingen” eller ”0kad forstaelse for olika kulturer”.

For det fjdrde krivdes slutligen ocksa att ett antal “resultatméatt” arbetades
fram for att det nya bidragssystemet skulle kunna resultatstyras. Det behovdes
enligt utredaren bade kvantitativa och kvalitativa matt. Som exempel pa mal
som kunde métas med “kvantitativa matt” ndmndes “fler politiskt aktiva” och
“hogre valdeltagande”, medan “6kad jamstdlldhet” och “hogre invandrarre-
presentation inom politiken” enligt utredaren var exempel pa mél som krivde
“kvalitativa matt” for att fingas in.8! Utredningen hade inte heller hir nagra
egna forslag pé vilka matt som skulle anvindas i resultatstyrningen av organi-
sationsstodet. I utredningsbetdnkandet angavs att det for nédrvarande var
”oldmpligt att ange specifika matt da detta skulle kunna himma bidragssys-
temets mojlighet att utvecklas i takt med tiden”. Vidare var det viktigt att
organisationerna sjédlva fick tillfille att delta i framtagande av kvantitets- och
kvalitetsmatten.

Sammantaget kan man konstatera att utredarens precisering av vad som
menades med “integration” som maélséttning for statens bidragsgivning inte
gor oss sa mycket klokare. Med utgangspunkt i denna beskrivning skulle en
organisation kunna bedriva ndstan vilken verksamhet som helst och kunna
hivda att den lag i linje med de integrationspolitiska malen. Det fanns emel

79 Fsljande stycken refererar utredningsbetéinkandet s. 37-39.

801 1997 ars variant 16d mélformuleringarna: ’Lika rittigheter och mojligheter for alla oavsett
etnisk och kulturell bakgrund; en samhéllsgemenskap med samhéllets mangfald som grund, samt
en samhillsutveckling som kénnetecknas av dmsesidig respekt och tolerans och som alla oavsett
bakgrund skall vara delaktiga i och medansvariga for”. Jfr kap. 3, s. 125.

81 Hur man tinkte sig skillnaden i att méita dessa mal kvantitativt och kvalitativt framgick inte.
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lertid ytterligare ett viktigt kriterium géllande bidraget. Verksamhetsbidragen
var ndmligen éronmérkta for “organisationer som bildats av invandrare eller
annars pa etnisk grund”. Kravet for att f4 s6ka bidraget var med andra ord att
organisationens medlemmar tillhorde de malgrupper som identifierats inom
ramen for den tidigare invandrarpolitiken.s2

Utredningen foreslog vidare att Integrationsverket vid sidan om verksam-
hetsbidraget dven skulle fordela ett sérskilt organisationsbidrag. Liksom for
verksamhetsbidraget riktade sig organisationsbidraget till de organisationer
”som bildats av invandrare eller annars pa etnisk grund”. Bidraget liknade
dven till stora delar det tidigare stodet till invandrarnas riksorganisationer.s3
Pé sikt var tanken att organisationsbidrag och verksamhetsbidrag skulle bli
jémbordiga 1 omfattning. Utredaren foreslog emellertid att en storre del av
bidraget under en dvergangsperiod pa tva ar skulle utgé i form av organisa-
tionsbidrag sa att organisationerna fick en chans att anpassa sig till det nya
systemet: “Kraven pa resultatstyrning far saledes sta tillbaka under en Gver-
gangsperiod 1 syfte att inte forsvara for organisationerna att ha kvar en bas-
verksamhet som de sjédlva kan rdda Gver”.84

Utredaren gav vidare forslag till ett sérskilt etableringsbidrag” som skulle
vara till for att ge stéd for bildandet av nya organisationer. Den malgrupp som
utredaren hér tinkte sig var nyanlidnda invandrare som inte hade anknytning
till eller kénde tillhorighet till redan existerande organisationer i Sverige.
Dessa skulle genom det sérskilda etableringsbidraget fa en chans att bilda
egna organisationer. Till skillnad frdn vad som gillde organisationsbidraget
skulle det hir inte finnas nagon grins for minsta antal medlemmar f6r att
erhalla stod. Etableringsstdd skulle kunna utbetalas under hogst tre ar. Diaref-
ter skulle organisationen vara hinvisad att soka de ordinarie organisations-
och verksamhetsbidragen.s>

Slutligen skulle medel avsittas for en fjarde bidragstyp, ndmligen projekt-
bidrag. Projektbidraget skulle kunna stkas av alla organisationer ”som bedri-
ver eller har for avsikt att bedriva verksambhet i linje med de integrationspoli-
tiska malen”. Denna bidragstyp var séledes Oppen dven for organisationer
vars medlemmar varken var invandrare eller medlemmar av etniska minori-
tetsgrupper. Projektbidragen skulle ses som en stimulans for att organisationer
vars normala verksamhet inte hade en integrationspolitisk inriktning skulle
genomfora sddan verksamhet. Projektbidragen var avsedda for “specifika,
avgrdnsade projekt som ligger utanfor organisationernas reguljira verksam

82 SOU 1998:73, s. 36.

83 Villkoren for att kunna erhilla bidrag var att organisationen var rikstickande, man skulle
kunna uppvisa “en viss grad av sjédlvfinansiering” och i samband med ansdkan kunna goéra en eko-
nomisk redovisning 6ver sin verksamhet. Vidare foreslogs vissa férenklingar av férdelningsregler —
bidragen borde utdelas utifran fyra bidragsnivaer istéllet for for géllande sju.

84 SOU 1998:73, s. 37.

85 Ibid., s. 40 f.
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het”. Projektbidragen kunde #ven fungera “som stimulans foér samverkan
mellan olika organisationer och for projekt som samlar personer med olika
etnisk och kulturell bakgrund”. Samma mal- och resultatmatt som foreslagits
for verksamhetsbidrag skulle kunna anvidndas dven for projektbidragen.86

Hur skall dessa forslag tolkas utifrén vara spanningsforhallanden? Verk-
samhetsbidraget och organisationsbidraget skulle uppenbarligen ga till orga-
nisationer som pa ett eller annat sétt kunde beskrivas som “etniska” i det att
de samlade medlemmar fran ett visst land eller en viss grupp. Spéanningen
mellan etnos och demos borde ddrmed vara for handen. Det var emellertid
inte nagot som uppmérksammades av utredaren. Det framgick inte heller i
betdnkandet om organisationer som frimjade mdojligheten att bevara en viss
etnisk samhorighet (sammanbindande) var att betrakta som “integrationsbe-
frimjande” eller om bidraget enbart var tidnkt fér de organisationer som
dgnade sig at mer utatriktade aktiviteter (Overbryggande). Mélet med bidraget
var att frimja “integration”. Frdgan &r hur man exempelvis sig pa den est-
niska invandrargruppen och andra organisationer vars syfte mer renodlat var
att frimja bevarande av en viss etnisk kulturell identitet. Kunde dessa organi-
sationer ocksd komma i fraga for det bidrag som skulle frimja verksamhet”
med integrationspolitisk inriktning”? Utredningsbetéinkandet ger inga svar pa
den fragan.

Relaterade utredningsbetidnkandet vilken roll organisationerna kunde spela
i forhéllande till vara bada demokratidimensioner; den vertikala respektive
den horisontella? I 6vervdganden om verksamhetsbidraget som jag tidigare
refererat var det flera s kallade “resultatmatt” som faktiskt relaterade till den
vertikala demokratiaspekten. Bidragsgivningen skulle som vi sett ndmligen
kunna utgd fran “resultatmatt” som “fler politiskt aktiva”, ”hogre valdelta-
gande” eller ”hogre invandrarrepresentation inom politiken”. Diremot fram-
kom inte om organisationerna i sig sjdlva var tidnkta att fungera som en poli-
tisk kanal, som ddrmed skulle kunna stirka den vertikala demokratidimensio-
nen.

Forhallandet mellan organisationernas autonomi och statens styrning dis-
kuterades inte heller uttryckligen i betdnkandet. Mojligen kan man utldsa en
hénvisning till autonomiprincipen i utredarens resonemang om det nya orga-
nisationsstodet. Under en 6vergangstid skulle man som vi sag lagga propor-
tionellt storre del pa organisationsbidraget, for att ge organisationerna mojlig-
het att bevara “en basverksamhet som de sjdlva kan rdda over”. Men
sammantaget kan man knappast siga att autonomiaspekten framkom sérskilt
tydligt i betinkandet. Det centrala var att 6ka statens mojligheter till styrning.

Det fordes slutligen heller inga resonemang som explicit handlade om
spanningen mellan allmédnna och invandrarriktade atgiarder. Mojligen kan de
ordviandningar som anvéndes i betinkandet forstds som en retorisk hantering

86 Tbid., 5. 39 f.
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av spanningen i frdga. Genom att uttrycka sig sa vagt som mgjligt, bdde om
vilka malgrupper som politiken var tdnkt for, och vilka mal den syftade till att
uppfylla, kunde utredaren &tminstone inte beskyllas for att gora stigmatise-
rande utpekanden.

Regeringens proposition 2000

Utredningens forslag behandlades i 2000 ars budgetproposition. Regeringen
lade dér forslag om forandring av riktlinjerna for statsbidrag till invandrarnas
riksorganisationer, eller som de nu bendmndes “organisationer bildade pa
etnisk grund”. (Ordet “invandrare” hade fallit bort i férhallande till utredarens
forslag.) Bidraget skulle besta av tre delar. De forsta tva delarna utgjordes av
organisationsbidrag och verksamhetsbidrag som var avsedda for ”organisatio-
ner bildade pé etnisk grund”. Den tredje delen bestod av projektbidrag som
vinde sig till ”samtliga organisationer som dr verksamma inom det integra-
tionspolitiska omradet”. 87

Vad gillde da betriffande var spanning mellan etnos och demos? Kunde
en organisation vars verksamhet syftade till att stirka samhorigheten 1 den
egna etniska gruppen betraktas som integrationsbefrimjande och didrmed
berittigade till stod? Foljande mening i propositionen kan sigas rymma svaret
pa denna fraga:

Det nya bidragssystemet bor ge organisationerna utrymme bade att stidrka den
egna identiteten och kulturen samt att bedriva en mer utatriktad verksamhet.88

Det borde saledes “finnas utrymme” f6r organisationerna att utveckla savil
ett sammanbindande som ett Gverbryggande socialt kapital. Men det var dnda
uppenbart att det, atminstone da det gillde verksamhetsbidraget, var ett Gver-
bryggande sociala kapital, snarare dn ett sammanbindande, som regeringen
ville stédja. Verksamhetsbidraget var namligen ténkt att, som regeringen
uttryckte sig, ’ge dessa organisationer mojlighet att bedriva en mer utatriktad
integrationsverksamhet”.8% Bidraget borde ndrmare bestdmt knytas till “vissa
angivna insatsomraden som har betydelse for de integrationspolitiska malen,
t.ex. introduktion, information, arbetsliv, utbildning, sprék m.m.”. Att organi-
sationer kunde fungera “integrationsbefrimjande” hade med andra ord mer
med ett 6verbryggande dn ett ssmmanbindande socialt kapital att gora.%0

87 Proposition 1999/2000:1, utgiftsomrade 7, s. 110.

88 Tbid.

89 Tbid.

90T propositionen refererades ett kritiskt remissyttrande som hade just med organisationernas
etnosbevarande aspekt att géra. Remissyttrandet kom fran Estniska kommittén och Finlandssvens-
karnas riksférbund som helt avstyrkte utredningens forslag. De bada organisationerna foreslog
istdllet “en delning av bidraget sé att dldre invandrargrupper far ett hembygdsstdd som handhas av
annan myndighet dn Integrationsverket samt att dessa organisationer kan soka projektstod om de
genomfor uppgifter inom integrationsomradet” (Ibid.).
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Statsbidraget skulle i likhet med ovrigt folkrorelsestod fordndras och
anpassas “till en ny situation dédr verksamheten kommer mer i fokus”. En
starkare resultatstyrning maste samtidigt ocksé ta hénsyn till organisationer-
nas autonoma stéllning. Regeringen menade att det var

angelédget att det integrationspolitiska arbete som kan genomforas med stod av
organisationerna stérks och effektiviseras samtidigt som organisationernas sjilv-
standighet och frihet att arbeta efter sina forutsittningar respekteras.®!

I citatet ovan relaterades spanningen mellan foreningsautonomi och statlig
styrning explicit. Bdda vérden var viktiga att uppritthélla. Det var emellertid
tydligt att regeringen inte avsag att infora nagot “neutralt” eller “automatiskt
verkande” organisationsbidrag, pa det sdtt som diskuterats i 1980-talets
diskurs:

Det dr ocksé viktigt att framhélla att de kriterier som skall stdllas upp for
bidragsgivningen inte innebdr en given form av automatik utan att bidragsgiv-
ningen skall ha inslag av lamplighets- och skilighetsprévning i forhallande till
de integrationspolitiska mélen. Inte minst mot denna bakgrund &r det viktigt att
bidragsmottagarna infe deltar i det direkta beslutsfattandet.9?

I citatets sista mening deklarerades tydligt att det heller inte langre skulle
vara friga om nagot korporativt inflytande p& beslutsprocessen fran organisa-
tionernas sida. Regeringen menade visserligen att det fanns vardefull kunskap
hos organisationerna som borde tas till vara. Integrationsverket fick i uppgift
att utveckla dndamalsenliga former fér samrdd med organisationerna. Nagon
tanke om inflytande och samverkan i korporativ mening var déremot inte
langre aktuell.%3

Riksdagsbehandlingen

Socialforsékringsutskottet hade ingenting att invinda mot regeringens forslag
till nytt statsbidragssystem for organisationer pd etnisk grund. De socialde-
mokratiska riksdagsledamoterna Paavo Vallius och Nikos Papadopoulos rik-
tade i en enskild motion emellertid kritik mot férslaget. Motiondrerna ansag
att invandrarorganisationernas roll som intresseorganisationer och, som de
uttryckte sig, ”sakkunniga” for sina respektive grupper betonades alltfor lite i

91 Tbid.

92 Proposition 1999/2000:1, utgiftsomrade 7, s. 111, (min kursivering).

93 I detta sammanhang kan nimnas nigot om hur samradet med invandrarnas organisationer sett
ut under 1990-talet. Samradet hade fatt delvis nya former. Tva olika rad, invandrarradet respektive
flyktingpolitiska radet, existerade parallellt fram till januari 1996 da dessa slogs samman i ”invand-
rar- och flyktingpolitiska rddet” (Arbetsmarknadsverket, PM 1995-09-26). 1 september 1997
ombildades radsfunktionen ytterligare. Nu knét regeringen till sig ett “rad for etnisk jamlikhet och
integration”, som skulle vara ett forum “dér regeringen kan utbyta erfarenheter och idéer med fore-
tradare for organisationer som representerar den svenska mangfalden eller som engagerar sig i fra-
gor som ror etnisk jamlikhet och integration”. Ledamdoterna bestod av representanter frén invand-
rarnas riksorganisationer, ’svenska” frivilligorganisationer, religiosa samfund samt arbetsmarkna-
dens parter. (Inrikesdepartementet, PM 1997-11-13).
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forslaget. Vidare ansag de att tonvikten lag allt for mycket pé integrations-
frimjande projekt genom en direkt samverkan mellan olika etniska och
sprakliga grupper och majoritetssamhillet”. Det var enligt motionédrerna
viktigt att ocksd “den kulturverksamhet som organisationer for etniska och
spréakliga grupper bedriver” betraktades som ett stéd till integrationsarbetet.
Motionirerna ville sammanfattningsvis att riksdagen skulle betona rollen som
intresseorganisationer och for bedrivande av kulturverksamhet i sitt organisa-
tionsstod.?* Motiondrerna hade ddrmed satt fingret pa tva aspekter som tonats
ned i 1990-talets diskurs — organisationernas roll for vertikal intresseartikule-
ring och for skapande av sammanbindande socialt kapital i den etniska grup-
pen.%

I regeringens forordning for statsbidraget, bendmnd f6rordning om stats-
bidrag till organisationer som fridmjar integration”, angavs villkoren for att en
organisation skulle beviljas organisations- respektive verksamhetsbidrag. De
forsta sex kriterierna liknade i stort tidigare regler.9¢ I den nya forordningen
hade emellertid tillkommit tva villkor. Bade for att kunna beviljas organisa-
tionsbidrag och verksamhetsbidrag géllde nu som kriterium att organisationen
“har bedrivit verksamhet som frimjar integration under minst tva ar, och har
formulerat en plan dédr det beskrivs hur organisationen planerar att frimja
integration under de nirmaste tre aren”.97

Sammanfattning

I 1990-talets diskurs om statens forhallande till invandrarorganisationerna
poéngterades att det behovdes en tydligare styrningsstrategi frén statens sida.
Dérmed kom fragan vad staten ville uppné via organisationsvésendet i fokus.
Vad var malet med bidragsgivningen? Det betonades nu att det var viktigt att
det fanns tydliga mél och utvdrderingskriterier for bidragsgivningen. Para-
doxalt nog dr det emellertid i jamforelse med tidigare perioder mycket svérare
att 1 1990-talets dokument finna klara besked om vilken roll som organisatio-
nerna skulle spela eller vilka mal de borde uppna via sin verksamhet. Malet
for statens organisationsstod angavs nu vara att frimja “integration”. Som vi

94 Motion 1999/2000:S623.

95 Utskottsmajoriteten konstaterade for sin del att ”[n]dr det giller intresseorganisationernas
kompetens och deras mdjligheter att fungera som sakkunniga i frdgor som ror organisationerna
instdimmer utskottet i uppfattningen att organisationernas roll och specifika kompetens ar viktig och
att de maste ges ekonomiska forutsittningar att bedriva sin verksamhet. Utskottet kan dock inte
dela de farhdgor som kommer till uttryck i motion Sf623 yrkande 2 vad géller forslaget till &ndrade
riktlinjer for statsbidraget”. Motionsyrkandet avslogs (Socialférsdkringsutskottets betinkande
1999/2000:2, s. 19).

96 En “6vervigande 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 sjdlv och ha minst 1 000 betalande
medlemmar.

97 SFS 2000:216, 3, 7-8 §§.
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sag redan 1 forra kapitlet var detta emellertid inte en speciellt tydlig bestdm-
ning. Malet integration tycktes kunna inbegripa i stort sett allt.

Nagra slutsatser betrdffande de tre spdnningarna kan dnda goras. Spin-
ningen mellan foreningarnas autonomi och den statliga styrningen var nu
mycket aktuell. Betoningen pa att dstadkomma en mer effektiv styring borde
fa effekter pa foreningarnas autonomi. Det var emellertid nistan ingen i dis-
kursen som uppmérksammade spanningen under denna period. Ett undantag
var budgetpropositionen ar 2000 dir regeringen hivdade att en mer effektiv
statlig styrning inte stod i motséttning till féreningarnas autonomi. Med andra
ord uppmérksammades men avfirdades dir spanningen mellan foreningslivets
autonomi och statlig kontroll.

For det andra tangerades spanningen mellan etnos och demos. Analysen
visade att stod till organisationer som anségs frimja integration till demos-
gemenskapen nu prioriterades framfor organisationer som frimjade en etnos-
gemenskap. Samverkan mellan olika grupper var det som sattes framst.

Man kan vidare notera att aktorerna i 1990-talets diskurs hade en néagot
forandrad syn pé hur organisationerna frimjade horisontella sociala kontakter.
Under 1980-talets diskurs hade uppfattningen framforts att det var sjilva
existensen av olika organisationer som spelade en positiv roll f6r de horison-
tella kontakterna i samhillet, mer &n vilka konkreta aktiviteter de dgnade sig
at. Nu kopplades maélet “integration” samman mer med verksamheterna &n
organisationerna som sadana. Det gillde nu for en organisation att pavisa att
man medvetet arbetade for att frimja integration, exempelvis genom projekt
for att motverka arbetsloshet eller for att framja hogre valdeltagande. Det som
tidigare sags som en positiv biprodukt av frivilligorganisationernas verksam-
het — en 6kad samhorighet 1 samhéllet — definierades nu som huvudmal. Man
ville ha en medveten integrationspolitisk strategi frén organisationernas sida.
Vidare hade organisationernas betydelse for den vertikala aspekten tonats ned.
Man talade i 1990-talets diskurs inte ldngre om invandrarorganisationerna
som intresseorganisationer. De gavs heller inte ldngre samma roll f6r korpo-
rativ samverkan.

Forédndringarna illusteras dven tydligt om man jimfor den nya forord-
ningen for organisationsbidrag frén 2000 med den fran 1986. Enligt 1986 ars
forordning skulle en organisation for att foreslas fa statsbidrag “ta tillvara
invandrares intressen pa det invandrar- och minoritetspolitiska omradet och
bedriva verksamhet med allmén kulturell och social inriktning”.98 Motsva-
rande paragraf i 2000 ars férordning angav att sa kallade organisationsbidrag
och verksamhetsbidrag fick ges till organisation som “har bedrivit verksamhet
som framjar integration under minst tva ar” och som har formulerat en plan

98 SFS 1986:472, 4 §.

171



Viilfardsstaten i det mangkulturella samhdillet

dér det beskrivs hur organisationen planerar att frémja integration under de
nirmaste tre aren”.%9

Slutligen kan konstateras att spanningen mellan allmédnna och riktade
atgdrder uppmirksammades under denna period. Invandrarpolitiska kommit-
téns forslag om lata Kulturradet ta over fordelningen av stod till invandraror-
ganisationer var ett sétt att ta bort en stigmatiserande “invandraretikett” fran
organisationerna. Forslagen om organisationsstéd inom ramen for integra-
tionspolitiken genomsyras vidare av samma retoriska strivanden som vi sdg i
forra kapitlet i friga om malformuleringarna i stort. D4 riksdagen beslutade
om nytt reformerat organisationsstdd hade t.ex. ordet “invandrare” fallit bort.
De sprakliga forandringarna kan tolkas som uttryck for en retorisk strategi att
hantera spanningen mellan allménna och riktade atgirder. Varken regering
eller riksdag hdnvisade emellertid explicit till denna spénning.

Den offentliga diskursen kan slutligen beskrivas som heterogen. I riksda-
gen riktades ndmligen kritik mot den fordndrade inriktningen i politiken och
hédvdades att bade foreningarnas roll som intresseorganisationer och deras
kulturbevarande roll skulle betonas.

Sammanfattande slutsatser

Spénningen mellan individen och kollektivet

Pa folkrorelsepolitikens omrade preciseras forhallandet mellan individen och
kollektivet som en spénning mellan statens intention att utva styrning & ena
sidan och intentionen att frimja foreningslivets autonomi & den andra. Folkro-
relsepolitiken identifierar kollektiv (foreningar) och inte individer som maél-
grupper for finansiellt stéd och korporativ samverkan. Men statens politik
paverkar indirekt dven individens valfrihet. En styrning av organisationernas
verksamhet innebér ett indirekt ingrepp i individens val, eftersom statens
styrning av foreningslivet paverkar hur det utbud av féreningar som individen
kan vilja mellan ser ut.

I analysen av dvervidganden om statligt stéd och samverkan med invand-
rarnas organisationer framkom att man i etableringsfasen forutsatte ett relativt
stort statligt inflytande 6ver organisationernas verksamhet. Det var foreningar
vars verksamhet syftade till identitetsbevarande som staten i forsta hand ville
stodja. Organisationsstodet var ett sétt for staten att aktivt frimja invandrares
mojlighet att utveckla och bevara en egen kulturell och etnisk samhorighet i
det svenska samhillet. Invandrarorganisationer definierades och stéddes uti-
frén sin identitetsbevarande roll. Statens korporativa samverkan skulle dven
gilla invandrarorganisationer som péa detta vis definierades utifran sin identi

99 SFS 2000:216, 3-4, 7 §§.
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tetsskapande roll. Man kan dérfor hévda att staten utovade indirekt inflytande
bade over individens mojlighet att vélja mellan olika typer av féreningar och
over deras tillgang till organisationer som en kanal for intresseartikulering.
For de invandrare for vilka kulturbevarande inte var viktigt kunde statens
foreningspolitik féormodas leda till ett mindre utbud av foéreningar att vélja
mellan. Dessa invandrare skulle, till skillnad fran invandrare som tillhorde en
“etniskt definierad” invandrarorganisation, heller inte ha tillgdng till ndgon
sdrskild kanal for intresseartikulering och representation. I diskursen upp-
mirksammades emellertid inte att det skulle finnas ndgon sddan spinning
mellan statlig styrning och foéreningarnas autonomi.

Under 1980-talet uppmirksammades spanningen mellan autonomi och
statlig styrning tydligt. Overvigandena infor inforande av ett nytt bidragssys-
tem gick ut pé att 6ka féreningarnas autonomi och minska styrningen av deras
verksamhet. Det konstaterades att invandrarnas roll som intresseorganisatio-
ner gjorde det sdrskilt viktigt att organisationerna hade en fristdende stdllning
gentemot staten.

Under 1990-talets diskurs skedde en omprioritering mellan autonomi och
statlig styrning. Det gjordes en tydlig forskjutning bort fran stéd av organisa-
tioner som sddana till stod av deras konkreta verksamheter. Diskursen hand-
lade om hur bidragssystemet pa bista sitt skulle utformas for effektiv styr-
ning, vilket inbegrep formulering av olika mal som organisationernas verk-
samheter kunde utvirderas utifran. Spinningen mellan féreningsautonomi och
statlig styrning var analytiskt sett mycket tydlig. Den uppmirksammades
emellertid néstan inte alls av aktorerna sjédlva. Ett undantag var regeringens
budgetproposition 2000 dir spdnnignen uppmérksammades men tillbakavisa-
des.

Spédnningen mellan etnos och demos

Den analytiska spdnningen mellan etnos och demos giller en latent motsitt-
ning mellan statligt st6d till foreningar som framjar ett Gverbryggande socialt
kapital (demos) respektive till foreningar som frimjar ett sammanbinande
socialt kapital (etnos). Distinktionen mellan ett 6verbryggande och ett sam-
manbindande socialt kapital relaterar dven till tva centrala demokratidimen-
sioner; den horisontella och den vertikala.

Vid etableringen av statens stdd till invandrarorganisationer, vid mitten av
1970-talet, utgick man fran tanken att stédja invandrares mojligheter till kul-
turbevarande — foreningarna ansdgs ha en funktion fér det sammanbindande
sociala kapitalet (etnos). Men invandrares foreningsengagemang skulle dven
frimja ett overbryggande socialt kapital (demos). Spanningen mellan etnos
och demos uppméirksammades men tillbakavisades. Det centrala anségs vara
att invandrarna inkorporerades i Folkrorelsesverige. Tanken om integration
till det svenska organisationsvdsendet inbegrep @ven en idé om att organisa
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tionerna skulle fylla en roll fér den vertikala demokratidimensionen — som
foretrddare for sina medlemmars intressen.

Under invandrarpolitikens utvédrderingsfas pa 1980-talet uppmérksamma-
des men tillbakavisades spinningen mellan etnos och demos pad samma sétt
som tidigare. Organisationernas betydelse for den vertikala demokratidimen-
sionen forstirktes nu emellertid i diskursen — fokus 1&g tydligare pa invandrar-
foreningarnas roll som intresseorganisationer.

I 1990-talets diskurs om stodet till invandrarorganisationer uppmérksam-
mades indirekt spdnningen mellan etnos och demos. Organisationsstodet
sades nu syfta till att stodja verksamheter som frimjade “integration”. Huru-
vida organisationer vars syfte enbart var kulturbevarande uppfyllde detta syfte
framgick inte helt tydligt, men fokus kunde &nda sdgas ha forskjutits till att
stodja organisationer som frimjade ett Gverbryggande socialt kapital. Organi-
sationernas roll som intresseorganisationer (den vertikala dimensionen) dis-
kuterades nu inte alls.

Spinningen mellan allméinna och riktade atgéirder

Spédnningen mellan allmédnna och riktade atgérder 4r aktuell da staten sdrskilt
definierar invandrarorganisationer eller etniska organisationer som mottagare
av foreningsstod eller som samtalspartners i korporativa samrad. Utgéngs-
punkten dr hér, liksom for 6vriga omraden, att en politik som pekar ut invand-
rare eller etniska grupper som sin malgrupp l6per risken att fungera stigmati-
serande. Om staten dnda véljer att rikta sitt stod till invandrarorganisationer
star den inf6r en situation att hantera spanningsférhallandet mellan allménna
och riktade atgérder.

Spéanningen uppmérksammades inte under 1970- och 1980-talets offentliga
diskurs. Det fanns ingenting som tydde pa att sérskilda stodet till invandrarnas
organisationer var negativt darfor att det pekade ut just invandrare. Pa 1990-
talet uppméarksammades spanningen indirekt da Invandrarpolitiska kommittén
i sitt betdnkande 1996 foreslog att stodet till etablerade invandrarorganisatio-
ner fordes over till Kulturradet. Regeringen foreslog istillet ett organisations-
stéd inom den nya integrationspolitiken. I det nya bidragssystemet som riks-
dagen beslutade om ar 2000 hade ordet “invandrare” fallit bort, ndgot som
kan tolkas som en retorisk strategi att hantera spianningen mellan allménna
och riktade atgédrder. Varken regering eller riksdag hédnvisade emellertid
explicit till denna spénning.
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5. Att frimja integration via skolpolitik

Hur kan man beskriva den offentliga diskursen om statens férhallningsstt till
invandrare och etniska minoriteter da det giller det skolpolitiska omradet?
Hur tar sig de tre spanningsforhéllandena uttryck i den offentliga diskursen
om skolan och invandrarna, och hur hanterar aktdrerna spdnningarna? Det dr
de fragor som star i fokus i detta kapitel. Liksom i de féregéende tva kapitlen
kommer hér en tidsperiod pé drygt trettio ar att undersdkas. Det 4r den period
som utifran den invandrarpolitiska mélformuleringen kan delas in i tre faser —
etablering, utvdrdering och omvirdering. I detta kapitel startar analysen av
den offentliga diskursen emellertid redan i bérjan av 1960-talet.

Men innan den empiriska analysen kan ta sin borjan &dr det nodvéndigt att
precisera de tre spanningsforhéallandena pa skolans omrade. Vad kan spén-
ningen mellan individen och kollektivet, mellan etnos och demos och mellan
atgérder som dr allménna respektive riktade mer precist handla om da det
géller statens agerande via det obligatoriska skolvidsendet? De kommande
styckena syftar till att utveckla hur de idealtypiska analysverktygen skall till-
lampas pé skolans omréade.

Grundldggande utbildning som en social nyttighet

Skolutbildning &r en av de priméra sociala nyttigheter som vilfardsstaten har
ett ansvar att formedla till medborgarna. De kunskaper som grundldggs i
skolaldern dr av fundamental betydelse savél for en ménniskas personliga
utveckling som for hennes mojligheter att uppna ett fullvdrdigt medborgar-
skap. Ritt till utbildning formuleras av Marshall retrospektivt, sett utifrdn den
vuxne medborgarens synvinkel. Det handlar om den vuxnes rétt att under sin
uppvixttid ha fatt en fullgod utbildning. Men grundlédggande utbildning é&r
inte bara en rattighet. Barn ar skyldiga att ga i skolan i ett bestdmt antal ar.
Skolutbildningen &r med Marshalls ord “a personal right combined with a
public duty to exercise the right”.! Skolplikten innebér att alla barn i en viss
alder 4r skyldiga att gi i skolan och dar tillgodogora sig vissa obligatoriska
kunskaper.2 Jamfort med ménga andra vilfirdspolitiska omraden har staten pa

1 Marshall, 1950, s. 25.

2 Michael Walzer har papekat att skolbarn liknar soldater eller fingar eftersom de #r “inkallade”
och eftersom de inte sjédlva bestdmmer vad de skall gora och vem de skall vara tillsammans med.
Men pa ett avgorande sitt skiljer sig skolorna fran féingelser och arméer: “Soldaterna tjénar sitt
land, fangar ‘avtjdnar tid’. Men skolbarn tjdnar i en viktig bemérkelse sig sjdlva” (Walzer, 1993, s.
260).
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skolans omréade ett relativt stort utrymme att utéva inflytande dver medbor-
garna.

Statens inflytande pé skolans omrade kan for det forsta motiveras utifran
omsorg om individens personliga utveckling och mgjligheter senare i livet.
Skolplikten giller barn som dnnu inte 4r mogna att fatta beslut om sina egna
livsval. Nagon annan maste dédrfor avgora vilken utbildning som bist gynnar
barnets eget intresse. Forédldrarna dr den naturliga auktoriteten att i sina barns
stdlle fatta beslut om vad som ér bést for dem.> Men man kan inte utga fran att
fordldrar alltid 4r de bésta foretrddarna for barnens bésta. Staten tar i skolan
déarfor pé sig ett ansvar att se till att barn inte undanhdlls undervisning som
bedoms ligga i deras eget intresse. Det som ingér i skolans obligatorium kan
ses som statens bedomning av vad varje barn for sin egen skull i skolan bor fa
tillgang till for kunskaper, information, erfarenheter etc. Tanken dr att staten
skall forsvara varje barns ritt till de kunskaper, erfarenheter och fardigheter
som den anser fundamentala for barnets egen personliga utveckling och val-
mojligheter. Staten dr beredd att, om det dr nédvéndigt, férsvara barnets rétt
till denna obligatoriska undervisning mot fordldrarnas vilja. Staten tar kort
sagt pa sig ett paternalistiskt ansvar att garantera en utbildning som den
bedomer ligga i barnets eget intresse.

Spdinningen mellan individen och kollektivet

Givet statens paternalistiska ansvar for skolbarnen dr det tydligt att den obli-
gatoriska skolan rymmer ett spanningsforhallande gentemot barnens fordldrar.
Vem ir bist skickad att bedoma vad som ligger i barnets eget intresse? Ar det
stat eller fordldrar som bor ha auktoritet att bestimma om barnens undervis-
ning? Eftersom skolan befinner sig i skdrningspunkten mellan offentligt och
privat har bade fordldrar och stat ett legitimt intresse av att undervisningen
gynnar barnets bista. Michael Walzer formulerar spianningsférhallandet pé ett
tydligt satt:

Autonoma skolor &r féormedlande institutioner som star i ett spanningsfyllt for-

héllande till fordldrarna [...]. Om man avskaffar den obligatoriska utbildningen

forsvinner spanningen, och barnen blir rena objekt for sina familjer och for den

sociala hierarki som familjerna 4r insatta i. Om man avskaffar familjen f6érsvin-
ner ocksa spanningen, och barnen blir rena objekt for staten.4

Skolpolitik i den liberala vélfirdsstaten méste bli friga om en balansgéng
mellan dessa bada poler, eftersom barnen varken &r statens eller fordldrarnas
egendom, utan egna individer.5 I en liberal demokrati kan det inte vara fraga
om att endera parten — staten eller fordldrarna —skall inneha a// makt 6ver

3 Brian Barry pépekar att *’[jJust 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 Ifr Gutmann, 1987.

176



Att frdmja integration via skolpolitik

barnens uppfostran. Det handlar snarare om en avvigning mellan statens
respektive fordldrarnas inflytande. Men det ror sig alltsd om ett verkligt spén-
ningsforhéllande. Om stat och fordldrar har skilda uppfattningar om exempel-
vis undervisningens innehall, maste man veta vems uppfattning som har fore-
trade.

Statens inflytande 6ver den obligatoriska utbildningen motiveras emeller-
tid inte bara utifran en paternalistisk omsorg om vad som anses ligga i barnets
eget intresse. Staten har dessutom viktiga kollektiva intressen att forsvara i
skolan. Skolan har en uppgift att ge utbildning och fostran som forbereder
eleverna for vuxenlivet. Det &r létt att inse att detta dr en angeldgenhet inte
bara for barnen sjdlva och deras fordldrar, utan f6r samhillskollektivet som
helhet. Samhillsekonomiskt &r det av vikt att skolan ger en god grund for ele-
verna att g& vidare till hogre studier och yrkesliv och sd smaningom bli eko-
nomiskt sjalvfoérsorjande. For demokratins fortbestdnd &r det viktigt att skolan
ger en god forberedelse for rollen som medborgare.6

Staten har saledes ett ansvar for att skolbarnen tillgodogor sig kunskaper i
skolan som bedoms vara bra bade for deras egen personliga utveckling och
for samhillsgemenskapen i stort. Genom detta dubbla ansvar pa skolans
omréade star staten infor en potentiell méalkonflikt. Omsorgen om vad som
uppfattas som barnets grundliggande behov behover inte alltid vara sam-
stimmig med vad som uppfattas som en dndaméalsenlig utbildning utifran
samhdllskollektivets intresse. Det som definieras som “absolut nédviandiga”
kunskaper i skolan kan med andra ord skilja sig at beroende pad om det &r
individens eller samhillets bédsta som star i fokus. Ofta framstir det som
samma sak, men det méste inte vara det.”

Vart idealtypiska spanningsférhallande mellan individen och kollektivet
kan pé skolans omréde for det forsta preciseras till att gélla en spénning mel-
lan statens respektive fordldrarnas paternalism — vem dr bidst skickad att
bedéma vad som ligger i barnets eget basta? For det andra utgér statens 6ver-
viaganden pa skolans omrade fran ett dubbelt ansvar for den enskilde eleven
och det overgripande samhillskollektivet. Detta dubbla ansvar rymmer i sig
en kalla till malkonflikt.

Det obligatoriska kontra det valfria

Spénningen mellan individen och kollektivet pé skolans omréde kan emeller-
tid preciseras pa ytterligare ett sitt. Grundskolan har som uppgift att ge ele-
verna kunskaper som forbereder dem for vuxenlivet. Denna kunskapsoverfo-
ring kan som vi sett ovan motiveras bade utifrdn individens och samhillets
bista. I grundskolan formuleras en kunskapsbas som alla elever &r skyldiga att

6 Utbildningens syfte var enligt Aristoteles att i varje generation reproducera den “karaktirstyp”
som kunde bevara forfattningen (Walzer, 1993, s. 241).

7 For en diskussion om forhallandet mellan individens och samhdillets intresse av grundskolans
utbildning, se Barry, 2001, s. 212 ff.
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tillgodogora sig. 1 den obligatoriska kunskapsbasen framgar det vilka kun-
skapsnivéer i vilka &mnen som anses som det minimum varje elev skall ha
med sig fran grundskolan. Den obligatoriska kunskapsbasen utgor det behov
som varje elev har ritt att fa tillfredsstillt och skyldighet att tilldgna sig i
skolan.8

Dérutover ger skolan som regel dven visst utrymme for elevens fria val.
Skolan kan erbjuda undervisningsalternativ som eleven (eller fordldrarna)
sjdlv véljer mellan beroende pa egna intressen och framtidsplaner. De valfria
dmnena ligger utanfor de baskunskaper som staten anser att individen har ett
absolut behov av. Erbjudandet av valfria &mnen ingar inte i statens paternalis-
tiska omsorg om barnen. Hir &r malet istillet att frimja elevernas egna moj-
ligheter att vélja studieinriktning, eller fordldrarnas mojligheter att vilja for
sina barn. Fordldrarna kan naturligtvis utifran paternalistisk omsorg om sina
barn forespraka att de véljer en viss studieinriktning som faller inom ramen
for elevens val. Men staten skall hér inte ha nagon uppfattning.

Vart spanningsforhallande mellan individen och kollektivet kan preciseras
som en spanning mellan det obligatoriska och det valfria. Staten skall se till
att alla elever tillgodogor sig atminstone det kunskapsminimum som ingar i
den obligatoriska kunskapsbasen. Det giller att ge barnet en skolundervisning
som bedoms ligga bade i dess eget och i samhillskollektivets bésta. Vad gil-
ler undervisning som inte definieras som en del av skolans obligatorium blir
statens roll som vi sett emellertid en annan. Hér &r det istdllet individens auto-
nomi som stér i forgrunden — barnets, eller dess foréldrars, mojlighet att vilja
over inriktningen pa undervisningen. Spanningen konkretiseras i skolpolitiska
diskussioner dels i fraga om Aur stor del av grundskolans undervisning som
bor vara obligatorisk och dels om vad som bor riaknas till obligatoriet. Det &r
latt att ténka sig att diskussionen om obligatorisk undervisning &ven rymmer
en mojlig spianning mellan etnos och demos. Det kunskapsstoff som skolan
formedlar skall i den liberala staten vara sakligt. Men lika lite som demosge-
menskapen &r helt fri frén etniska markdorer dr skolans grundutbildning det.

Skolans sociala miljo

I detta kapitel skall jag, pd samma sitt som i foregdende och néastfoljande
kapitel, sdrskilt fokusera diskursen om social miljé som en vélfardspolitisk
nyttighet. Som jag redan konstaterat i inledningskapitlet &r det létt att inse att
social miljo &ar en potentiellt viktig nyttighet p&d skolans omrdde. Man kan
hivda att staten via skolan inte bara har skyldighet att formedla ett visst obli-
gatoriskt kunskapsstoff som anses centralt for elevernas utveckling. Vad och
hur man lér sig beror inte enbart p& det som stér i lirobockerna eller det som
lararen féormedlar i sin undervisning. Minst lika viktigt 4r det vilka andra barn

8 Jfr Karin Hadenius som dessutom delar in den obligatoriska basen i “det nédvindiga” och “det
Onskvirda” (Hadenius, 1990, s. 20 ff).
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som man gér tillsammans med i skolan. Den sociala miljon i skolan &r kort
sagt en viktig resurs for elevernas inhdmtning av olika kunskaper, firdigheter
och attityder.®

Spédnningen mellan individen och kollektivet och den mellan etnos och
demos foreligger dven da det géller social miljéo som politisk malsittning.
Man kan forvénta sig att dessa spanningsfoérhallanden accentueras dé det gil-
ler social milj6. For att det som bedéms vara en god social skolmiljo ens skall
komma till stand krdvs ju "medverkan” av flera skolbarn. Den individuella
valfriheten star darfor i en latent konflikt med det kollektiva vérdet av en
social milj6. Varje barn dr en bestdndsdel av den sociala miljon. Om en foral-
der viljer att sitta sitt barn i en annan skola (eller en annan klass) paverkar
detta mélet om att uppné en viss social miljo. Barnen ar i skolan varandras
resurser — de utgor tillsammans vérdet av den minskliga miljon. Om staten
uttalar en malsittning om att frimja en viss social miljé maste darf6ér en prio-
riteringsordning goéras mellan vérdet av den sociala miljon respektive vérdet
av individens valfrihet. Bada kan inte prioriteras samtidigt. Av samma skél &r
det praktiskt svart att &stadkomma en homogen och en heterogen social milj6
samtidigt. Det dr ddrmed uppenbart att en malsittning om att via den sociala
miljon frimja samhorighet 1 etnos star i en latent konflikt till en malsattning
om att genom den sociala miljon frimja en 6vergripande demos-gemenskap.

Den distinktion mellan ett 6verbryggande respektive ett sammanbindande
socialt kapital som jag tidigare anvéint mig av dr tillimpbar dven pa skolans
omrade.!® Om man ser till skolans mal att fostra eleverna till goda medborgare
kan man hévda att skolan bor ge tillgéng till en social miljé dér eleverna kan
utveckla ett socialt kapital som fungerar 6verbryggande. I en social skolmiljé
som &r allsidig far skolbarnen mgjligheter att trdna sig i det som vi i forra
kapitlet talade om som medborgarskapets horisontella formagor; det vill sdga
tolerans, hdnsynstagande och férmaga att samarbeta med andra. En pluralist-
isk eller allsidig social miljé med avseende pa barnens sociala bakgrund borde
med andra ord vara mest gynnsam for skolans medborgarutbildning. Man kan
sédga att skolan for att ge eleverna goda mojligheter att tréina sig i den framtida
rollen som medborgare idealt borde likna ett demos i miniatyr. Men en social
skolmilj6 som priglas av den egna religiosa, sprékliga eller etniska tillhorig-
heten kan for en minoritetsgrupp ses som sjidlva forutsdttningen for att en
minoritetsgrupp skall ha chans att bibehalla en egen identitet. Fragan &r hur
staten virderar dessa olika sociala miljéer pa skolans omrade.

9 Jfr Walzer, 1993, s. 261; “[e]ftersom si mycket av vad vi vet lirs av kamrater, hinger vem och
vad samman”.
10 Se kap. 1,s. 43 f.
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Svensk skolpolitik

I svensk skolpolitik har en social miljo som framjar ett 6verbryggande socialt
kapital virderats hogt. Under storre delen av efterkrigstiden har virdet av en
saddan miljo som regel dven prioriterats framfor det att ge forédldrarna frihet att
vilja skolform for sina barn.

Redan i slutet av 1800-talet enades liberaler och socialdemokrater om att
forsoka efterstrdva en gemensam skola for alla barn. En av de framsta fore-
sprékarna for enhetsskolan, Fridtjuv Berg, hdvdade att man maéste bryta
parallellskolesystemets “’kastanda” som innebar att samhillet erbjod en sorts
utbildning at en del barn, och en annan &t de andra.!! Tanken bakom enhets-
skolan — eller bottenskolan som Berg kallade den — var att jimlikhet pa bésta
sétt kunde dstadkommas genom att integrera barn fran olika samhaéllsklasser i
en skola for alla. Denna idé var grundldggande for reformeringen av det
svenska skolvidsendet efter andra vérldskriget, vilket ledde fram till att den
gamla folk- och realskolan &r 1962 ersattes med en enhetlig nioarig grund-
skola for alla barn i skolpliktig alder.12

Den svenska enhetsskoletanken har inneburit en ovilja att stodja skolor vid
sidan om det offentliga skolvdsendet. Staten har haft viss beredskap att stodja
en del experiment- och reformskolor, eftersom dessa ansetts stimulera den
pedagogiska utvecklingen och ddrmed gynna skolsystemet i dess helhet.
Skolor har dven beviljats bidrag med hénvisning till att de tillfredsstiller sir-
skilda behov som inte kunnat tillgodoses inom enhetsskolan. Men for frista-
ende skolor vars undervisning varit helt parallell med enhetsskolans har det
varit mycket svart att fa statligt stod. Idén har varit att motverka ett splittrat
utbildningssystem for att istillet striva efter en enhetlig utbildning tillgdnglig
for alla.

Men enhetsskolans idé har inte enbart inbegripit att alla barn bor ga i en
och samma skola utan dven en strédvan att undvika differentiering mellan olika
elevkategorier inom den gemensamma skolans ram. En bred social samman-
séttning av varje skolklass lyftes fram som central malséttning bade i 1969
och 1980 ars ldaroplaner.!3 Mélet om allsidighet handlade inte heller bara om
att uppna variation i barnens sociala bakgrund. Aven betriffande elevernas
fallenhet for skolarbete borde klasserna vara allsidigt sammansatta. I 1962 ars
grundskoleproposition menade regeringen att man sa langt mojligt skulle for-
sbka bevara “den sammanhdllna klassen” (som utgick fran skolelevernas
alder) och undvika differentiering med utgdngspunkt fran begavning eller
intelligens. Det gillde att “vénja eleverna vid samarbete mellan ménniskor
med skilda forutséttningar i olika avseenden™.!4 I klasser dir 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 begévningsmaéssiga forutséttningar gavs goda mojligheter
for sddan trining. I grundskoleutredningen framholls dven att eleverna i en
klass dér elever med skilda studieforutséttningar var representerade fick chans
att ldra sig “att meddela sig med andra s att man blir forstadd, oavsett andras
formaga och forutsédttningar liksom naturligtvis att lara sig forstd andra oav-
sett om de meddelar sig pa ett rikt och nyanserat eller torftigt och onyanserat
sdtt”.15

Det har i Sverige sammanfattningsvis funnits en viktig skolpolitisk mal-
sdttning om att skolan for att uppfylla sin roll for social fostran skall erbjuda
en social milj6 som &r allsidig. Mélséttningen har géllt savél for en hel sko-
lenhet som for enskilda klasser inom en och samma skola. For att uppna detta
véirde har det hént att indivividens valfrihet har fatt nedprioriteras. Fordldrar
har haft begransade mojligheter att paverka vilken skola deras barn skall gé i
och dmnesval med utgangspunkt i elevens intresse eller 6nskeméal har kunnat
nedprioriteras med hénvisning till mélet om den sammanhéllna klassen.

I slutet av 1980-talet skedde en forindring av den svenska skolpolitiken i
riktning mot storre valfrihet for elever och forédldrar. I borjan av 1990-talet
fick fristdende skolor i princip samma ekonomiska forutsittningar som den
offentliga skolan. Mojligheten att vilja mellan olika skolor, bdde inom och
utanfor den egna kommunen, stirktes ddrmed. Det var inte lédngre lika sjélv-
klart att viardet av en sammanhéllen skola for alla kunde prioriteras fore indi-
videns preferens i fraga om skolval.!6 Vi skall se ndrmare pa dessa fordnd-
ringar ldngre fram i detta kapitel.

Kunskapsstoffet kontra den sociala miljon

Innan vi gar in pa den empiriska analysen skall jag gora ytterligare en precise-
ring av spanningen mellan individen och kollektivet och den mellan etnos och
demos da det giller skolans formedling av en viss social miljo. Skolans mal
om att formedla en viss social miljo kan ndmligen réka i konflikt med maélet
att formedla ett visst kunskapsstoff. De ovan refererade resonemangen i sam-
band med 1962 ars grundskolebeslut kan tas som illustration av en sadan
spanning mellan kunskapsstoff och social milj6. Den prioriterade maélsétt-
ningen var dér att ge eleverna tillgang till en social milj6 i klassrummet som
var allsidig. Specialgrupper enbart for elever som antingen hade sarskilt svart
eller sérskilt l4tt for ett visst &mne, sig matematik, skulle kunna framsta som
en bra pedagogisk l6sning for att n& skolans mal att férmedla det relevanta
kunskapsstoffet: har kunskaper 1 matematik. I en grupp dér alla elever hunnit
lika langt i sitt lirande skulle kunskapsoverforingen formodligen fungera
smidigare. Men givet skolans mal om att formedla en allsidig social milj6 var
det en sdmre id¢ att dela upp eleverna i olika undervisningsgrupper beroende

15S0U 1961:30, s. 261, jfr Hadenius, 1990, s. 164.
16 Se t.ex. Englund, 1996; Blomqvist & Rothstein, 2000.
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pa vilken kunskapsniva de uppnétt. Skolans mél om formedling av ett kun-
skapsstoff kan av mer eller mindre praktiska skil séledes sta i en latent mot-
séttning till dess mal om formedling av en viss social miljo.

Spanningen mellan kunskapsstoff och skolmiljo ar en konkretisering av
hur spanningen mellan individen och kollektivet och spanningen mellan etnos
och demos accentueras da nyttigheten social milj6 kommer in i bilden. Enligt
mitt tidigare resonemang borde spanningen mellan etnos och demos bli sér-
skilt tydlig da det giller atgiarder som riktas till invandrare eller etniska mino-
riteter. Frdgan om hemspraksundervisning borde darfor relatera bade till
spanningen mellan individen och kollektivet och till den mellan etnos och
demos. Hemspraksundervisningen borde aktualisera en spinning mellan kun-
skapsstoff och skolmiljo. Om man samlar barn med t.ex. turkiska som sitt
modersmal till en undervisningsgrupp bryter man ju mot mélet om att barn
med olika bakgrund skall undervisas tillsammans. Sprakundervisningen kra-
ver med andra ord homogena grupper, medan enhetsskolans mal att ge till-
géng till en social miljo som fungerar overbryggande forutsitter heterogena
grupper. Skolans ansvar att 6verfora ett visst kunskapsstoff str ddrmed i ett
spanningsforhallande till mélet om tillgang till en viss social milj6. I dvervi-
ganden om hemspraksundervisningen kan man forvénta sig att detta spén-
ningsforhéllande blir aktuellt bade i termer av individ—kollektiv och etnos—
demos. Jag skall i den f6ljande empiriska analysen underséka pa vilket sétt
aktorerna har hanterat dessa spanningsforhallanden i den offentliga diskursen
om hemspraksundervisning.

Fragan om skolans formedling av social milj6 kan som vi sett gilla prin-
ciper vid foérdelningen av eleverna i olika klasser och undervisningsgrupper
inom ramen for en och samma skola. Fragestillningen blir emellertid dn tyd-
ligare da det géller sammanséttningen av elever i olika skolor. Som vi sett har
den svenska skolpolitiska instdllningen traditionellt varit negativ till fordldrars
ritt att vélja skola for sina barn. Individens valfrihet har nedprioriterats till
formén for uppritthallande av en gemensam skola dir barn med olika bak-
grund kan métas. Men har denna princip dven gillt for invandrarnas och
minoriteternas barn? Och vilka konsekvenser har svingningarna i den offent-
liga skolpolitiska diskursen fatt for statens forhéllningssitt till friskolor som
samlar elever med en viss etnisk, konfessionell eller spréklig tillhorighet?

I den f6ljande empiriska analysen star debatten om minoritetsskolor och
hemspraksundervisning i fokus. Som jag hir visat borde bada dessa skolpoli-
tiska fragor aktualisera fragan om elevernas tillgang till en social miljé och
spanningen mellan individen och kollektivet och mellan etnos och demos.!?

17 Har kan tilliggas att ett alternativt fokus hade varit att undersoka den offentliga diskursen
enbart vad géller skolans 6verforing av kunskapsstoff for att se hur aktdrerna hanterar spénningen
mellan etnos och demos och den mellan individen och kollektivet. Om syftet varit att pa s& vis
fokusera kunskapsstoffet (och inte den sociala miljon) hade man exempelvis kunnat tinka sig att
studera fragan om skolans religionsundervisning (se vidare Borevi, 1997).
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Spdnningen mellan allmdnna och riktade datgarder

Spénningen mellan allménna och riktade atgdrder handlar om den inneboende
risken att atgidrder som enbart riktas mot invandrare eller etniska minoriteter
fungerar stigmatiserande. Pa det skolpolitiska omradet 4r spédnningen 1 princip
aktuell sa snart staten identifierar ”invandrarelever” som en malgrupp for sér-
skilda atgérder, eller som féremaél for undantag frén regler eller principer vilka
géller for 6vriga elever. Den svenska skolpolitiska debatten om enhetsskola
kontra friskola kan dven ségas berora spidnningen mellan allminna och riktade
atgérder, dir enhetsskoletanken ligger i linje med principen om generell vil-
fardspolitik.

Den tidiga debatten om skolan och minoriteterna 1963—68

Analysen startar hér tidigare &n de andra kapitlen, med en riksdagsdebatt ar
1963 om den judiska Hillelskolan i Stockholm och med &vervdganden kring
den s& kallade Internatskoleutredningen ar 1966. Vid dessa bédda tillfillen
aktualiserades den principiella frigan hur staten skulle forhalla sig till 6nske-
mal fran etniska minoriteter tydligt. Anledningen till att jag bérjar min analys
nagra ar tidigare i kapitlet om skolpolitiken &n i de andra kapitlen dr helt
enkelt att fragestillningarna hiar kom upp tidigare pa den politiska dagord-
ningen.

1963 ars riksdagsdebatt om den judiska Hillelskolan

Ett ar efter beslutet om ny reformerad grundskola férdes i riksdagen en debatt
som handlade om minoriteternas barn och den svenska grundskolan. Upprin-
nelsen till debatten var tva likalydande motioner i forsta och andra kammaren
om den judiska Hillelskolan i Stockholm. Skolan hade grundats &r 1955 och
hade undervisning i motsvarande ldg- och mellanstadium f6r omkring 150
elever. De flesta var barn till judar som flytt fran Tyskland i samband med
andra vérldskriget. Staten godkinde att judiska barn fullgjorde sin skolplikt i
Hillelskolan, men man hade upprepade génger nekat skolan statsbidrag. I
motionerna, som var skrivna av representanter fran fyra partier, yrkades nu pa
att skolan skulle erhélla statsbidrag. I motionerna betonades starkt de lidanden
som manga av elevernas fordldrar hade fatt genomga under andra viarldskri-
get.18

Socialdemokraterna i statsutskottet sade nej till motionédrernas krav, med
hianvisning till skoloverstyrelsens yttrande 1 é&rendet. Skoloverstyrelsen
menade i sitt yttrande att det klart framgatt i grundskolepropositionen 1962 att
statsbidrag till “enskilda externatskolor” enbart kunde utgéd om det fanns stark

18 Motion 1963, nr. 479 (FK) och 590 (AK).
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pedagogisk motivering eller andra liknande skél for sddant bidrag. Négra
dylika skl for Hillelskolan hade enligt skoldverstyrelsen inte aberopats av
motionérerna.!®

Utskottets borgerliga ledaméter reserverade sig for bifall till motionerna.
Det var denna reservation som gick segrande ur den senare riksdagsvote-
ringen. Lat oss nu se vilka argument som framfordes i 1963 ars riksdagsdebatt
om Hillelskolan.20

Reservationsforslaget

En central svensk skolpolitisk tanke var som vi sett att grundskolan genom att
vara en arena for elever med olika social bakgrund frimjade fostran till tole-
rans. Det gav forutsittningar for det som vi hédr talat om som ett overbryg-
gande socialt kapital. De som foresprakade statsbidrag till Hillelskolan var
inte motstandare till denna tanke. Men det fanns enligt dem anledning att
frukta att vad som annars var en viktig del av skolans socialisation — det vill
sdga att triffa skolkamrater med olika social bakgrund — i de judiska barnens
fall skulle vara direkt skadligt. De judiska barnen borde, &tminstone i grund-
skolans ldgre stadier, istdllet skyddas mot andra barn. S& anférde exempelvis
folkpartisten Erik Kéllqvist:

De sma eleverna har ofta mycket svara upplevelser bakom sig, och barnen i
denna alder dr ytterst sérbara. [...] Man ser sa mycket av tragik, da det géller
behandlingen barn och barn emellan, och jag tror att om vi har en moéjlighet att
atminstone i ndgon man mildra detta pa ett tidigt stadium, s& bor vi géra det.2!

Killgvist fick medhall fran sin partikamrat Axel Johannes Andersson som
papekade att ”det 4r inte alla gdnger som de svenska kamraterna i skolan &r sa
sarskilt finkansliga nér det giller dessa barn™22.

De judiska eleverna karakteriserades i debatten som traumatiserade och
kansliga, som darfér behovde en sirskild pedagogik och omvérdnad som den
som erbjods i Hillelskolan.2? 1 andra kammaren menade folkpartisten
Thorvald Killstad bland annat att det frdn pedagogisk synpunkt maste ses

19 Statsutskottets utlatande nr. 76 1963, s. 24 ff.

20 For andra redogérelser for Hillelskoledebatten, se Algotsson, 1975, s. 461464 och Giir,
1996, s. 143-159.

21 Riksdagsprotokoll 1963:20 (FK), s. 87.

22 Ibid., s. 90.

23 Jfr Einar Rimmerfors (fp): "En annan omstindighet som kanske i forsta hand har temporir
betydelse men som dock i dagens lédge viger utomordentligt tungt dr sambandet mellan Hillelsko-
lans tillkomst och de katastrofer som for inte sa linge sedan drabbade den europeiska judenheten.
En stor del av de cirka 150 judiska barn som nu undervisas i Hillelskolan kommer frén en milj6
som lag i obehaglig ndrhet av gaskamrarna. I manga fall har deras forédldrar och andra anhoriga
drabbats av den nazistiska terrorn. Det &r onekligen ett skal till att skapa en trygg och vélbekant
kulturmilj6 for dessa barn under deras forsta skolér. Sedan fortsitter &ven dessa elever fran Hillel-
skolan i véra helt svenska skolor, och vi vet att de klarar sig bra med den grundutbildning som
Hillelskolan givit dem." (Riksdagsprotokoll 1963:20 (AK), 5.92).
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som tillfredsstéllande att barnen “undviker att utsdttas for den splittring
mellan hem- och skolmiljo som ofta varit betungande for barnen, speciellt de
forsta skolaren”.24¢ Han kunde dven beritta att barnavardsndmnden i1 Stock-
holm vid ett flertal fall hdnvisat barn av mosaisk trosbekinnelse till Hillel-
skolan, dér de aterfatt sin psykiska balans.2> Kommunisten Helmer Holmberg
tyckte att ett statsbidrag till Hillelskolan skulle vara berittigat darfor att det
rérde sig om en kategori "uppfostrings- och omvéardnadsfragor av sadant slag
att de svarligen kan tillgodoses inom ramen for den obligatoriska skolan”.26

Men det var inte enbart med utgdngspunkt fran barnens psykologiska till-
stand som ett stod till Hillelskolan enligt ledaméterna kunde anses berittigat.
Flera framholl att skolan dven fortjinade stod eftersom den gav barnen till-
géng till den judiska kulturen och religionen. Dels lag detta i barnens eget
intresse. Barnen behovde, med folkpartisten Anderssons ord, den trygghet
som en “obruten kulturtradition” kunde ge dem.2” Men Hillelskolan var dess-
utom av betydelse for hela den judiska minoriteten i Sverige. Socialdemokra-
ten Ake Zetterberg lyfte i ett kiinslomdttat inldgg upp vikten av bevarandet av
den judiska kulturen i det svenska samhéllet:

Den [Hillelskolan] skall alltsa fora in dessa judiska barn i en kulturtradition av
utomordentligt gammal och forndm art, d.v.s. den judiska kulturen, sa att de for
framtiden skall kunna fora den vidare i nya generationer. Samtidigt skall de fora
vidare denna kultur i den svenska milj6én, dir barnen sedan skall leva som med-
borgare. Redan denna dubbla uppgift innebér speciella problem och dven speci-
ella pedagogiska 16sningar.28

Zetterberg understrok att han var en fast anhingare av enhetsskolan. Men
stodet till Hillelskolan var att se som ett undantag fran denna princip. Det var
enligt Zetterberg “angeldget for oss att dir det finns sérskilda skél visa gene-
rositet mot speciella grupper”.29

Flera debattérer menade att det dessutom var ett intresse for hela det
svenska samhillet att man kunde understédja den judiska befolkningens moj-
ligheter till kulturbevarande i Sverige. Blenda Ljungberg, Hogerpartiet, fram-
holl t.ex. i debatten i forsta kammaren att Hillelskolan var viktig inte bara for
de judiska eleverna. Det var dessutom av utomordentligt véirde for vért land
att bevara och skydda de minoriteter, som har ett behov av att fortfarande fa
kdnna samhorighet, men som samtidigt visar sin fulla lojalitet till det land,

24 Riksdagsprotokoll 1963:20 (AK), s. 90. Axel Johannes Andersson, Folkpartiet, betonade
ocksa att dessa elevers sérskilda situation motiverade "en vél skyddad skolundervisning sé att de
kan tillgodogora sig den pa ett riktigt sétt".

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 [ andra kammaren menade folkpartisten Einar
Rimmerfors att Sverige var ett land som hade rdd med en generds demokra-
tisk kulturpolitik.3!

En inte oviktig tanke som framkom i debatten var dessutom att ett statligt
stod till en judisk skola skulle kunna fungera som en inrikespolitisk signal
(riktad inte minst mot antisemitiska stromningar i Sverige) om att den judiska
kulturen accepterades och stoddes av det officiella Sverige.32 Men det beslut
som riksdagen fattade om Hillelskolan skulle dven komma att sénda utrikes-
politiska signaler. Flera av talarna ville pAminna om att andra lédnder i Vésteu-
ropa hade givit sitt stod till judarnas institutioner. Sverige skulle komma i en
oférdelaktig dager om man nu sade nej till en férfragan om stéd till en judisk
skola. S& ansag t.ex. socialdemokraten Carl Albert Anderson att utskottsbe-
slutet andades “’kulturell kallsinnighet.33 Han ville pAminna om att i alla l4n-
der i Visteuropa, dér det fanns tillrdckligt stora judiska minoriteter, limnade
staten stod till deras skolor: ”Sverige &r det enda land som inte skulle komma
att gora det, och det &r en héllning som inte dr rekommendabel.”34

Sammanfattningsvis var det framf6r allt omsorg om barnens bésta som
enligt tillskyndarna av statsbidrag till Hillelskolan motiverade att man har
gjorde avsteg fran principen att stéd inte skulle utgd till konfessionella
friskolor. De judiska barnen var i behov av den sirskilda pedagogik och
omsorg som erbjods i Hillelskolan, och inte minst den trygghet som skolans
homogena sociala miljo kunde ge dem. Som vi sett var det flera som hidvdade
att det dessutom lag i samhéllets intresse att stodja den judiska minoritetens
mojligheter till kulturbevarande. Andra argument som aberopades var att en
generds instidllning 1 frdga om Hillelskolan kunde bidra till positiva effekter
pa sévil svensk inrikes- som utrikespolitik.

Utskottsmajoritetens linje

I forsta kammaren argumenterade folkpartisten Ingrid Segerstedt Wiberg for
uppfattningen att statsstod inte borde utga till Hillelskolan. Liksom forespra-
karna understrok hon betydelsen av en trygg tillvaro for de judiska barnen.
Men enligt henne var det just detta behov av trygghet som gjorde det s& vik-
tigt att barnen inte gick i sérskilda skolor, utan fick moéjlighet att gora sig
hemmastadda i den svenska skolmiljon:

De skall kénna sig hemma i Sverige, de skall bo hir, de skall leva bland de
svenska barnen som svenska barn. Darfor tror jag [...] att man gor ett olyckligt

30 Riksdagsprotokoll 1963:20 (FK), s. 86f.
31 Riksdagsprotokoll 1963:20 (AK), s. 92.
32 Qe t.ex. ibid., s. 93.

33 Riksdagsprotokoll 1963:20 (FK), s. 88.
34 Tbid.
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felslut ndr man vill skilja dessa barn fran andra och sétta dem i en speciell
skola.35

Med stdd i sin egen erfarenhet av verksamhet med ensamma judiska barn i
Goteborg under och kort efter kriget, hdvdade hon att det var avgorande for
barnens ”jamvikt” att de fick kdnna samhorighet med de svenska barnen i
skolan. De judiska barnen kom fran en miljo dér man inte hade tolererat dem.
Desto viktigare var det for dem att tas emot i de svenska skolorna, fa svenska
kamrater och ldra sig kénna trygghet.

Segerstedt Wiberg gick langt tillbaka i tiden och hénvisade till debatten 1
1834/35 ars riksdag, da man hade diskuterat om judarnas ritt att fa tilltrade till
de svenska skolorna. I denna debatt hade vikten av att judiska och kristna barn
undervisades tillsammans betonats.

De som da forde liberalismens talan ville att skolorna skulle 6ppnas med tanke
pa de judiska barnens bista, och under debatten betonades vikten av att 'kristna
och judiska barn genom samvaro ldrde sig tolerans'. Det dr detta som jag &r radd
for att vi inte 14r véra barn genom att inrétta speciella skolor for vissa barn.36

Segerstedt Wiberg virnade alltsd om skolans roll som social fostrare och
motesplats for elever med skilda bakgrunder och livsdskadningar. Genom att i
skolan vara tillsammans med barn som var olika dem sjidlva kunde eleverna
tillgodogora sig egenskaper som frimjade deras senare roll som medborgare.
Skolan skulle fostra i tolerans och demokratiska vérderingar. En social skol-
milj6é som var virdefull déarfor att den gav barnen tillfille att trdna sig i tole-
rans riskerade att forstéras om man tilldt att speciella skolor inrédttades for
vissa barn.

Socialdemokraten Emil Nasstrom anslot sig till Segerstedt Wibergs syn-
punkter. Den storsta tjansten man kunde gora dessa barn, var enligt honom att
hjdlpa dem att ”smélta samman med den svenska miljon inom de svenska
skolorna”.37 Nésstrom menade ocksd att man maste vara konsekvent i sin
argumentering. Det var givetvis viktigt att visa den storsta respekt for de
judiska flyktingarna, men detsamma gillde ju dven for manniskor som kom-
mit frén andra lander. Om man bestdmde sig for att stodja den judiska skolan,
maste man alltsd vara beredd att pd samma sétt stodja skolor for alla andra
nationaliteter som s& 6nskade sig:

Séger man A, s& missténker jag att man ocksé far siga B. Fragan 4r: Skall vi ha
finska skolor, italienska skolor, skolor for polacker, ungrare, spanjorer, tyskar,
belgare, holldndare och manga fler?38

Nasstrom sammanfattade debatten med att hela den svenska riksdagen
6mmade for de barn det hir géllde. Fragan var dock pa vilket séitt man gjorde

35 Riksdagsprotokoll 1963:20 (FK), s. 88f.
36 Ibid, s. 89.
37 Ibid., s. 92.
38 Tbid., s. 93.
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dem den storsta tjédnsten. For egen del var han dvertygad om att barnen gyn-
nades bést av att inlemmas i den vanliga svenska skolan.39

Nasstrom hade alltsd pépekat att ett ja till Hillelskolan skulle kunna
komma att anvidndas som ett prejudikat av andra grupper. Denna risk upp-
mérksammades i riksdagsdebatten dven av ecklesiastikminister Ragnar
Edenman som paminde om att det inte bara var judiska trosbekdnnare det
handlade om: Vi har vildigt ménga andra ocksa. Framf6r allt dr ju den
katolska gruppen i stark tillvéxt av olika skil, kanske framfor allt beroende pa
den stora importen av arbetskraft fran Italien”.40 Om man héinvisade till reli-
giosa eller konfessionella skl for att infora statsstod till den judiska stock-
holmsskolan, skulle man enligt Edenman 6ppna dérren dven for andra grup-
per att kréva statsbidrag. Diaremot menade han att det fanns en mdjlighet att
bevilja Hillelskolan statsbidrag, men da med en annan typ av motivering:

Om man diremot koncentrerar sig pa de judiska barnens speciella beldgenhet
rent mentalhygieniskt s& att siga ir det kanske mojligt att vi kan finna en utvig
for att stodja denna skola.4!

Gunnel Olsson (s) i andra kammaren ansag pa samma sétt att statsbidrag
borde kunna utga till Hillelskolan om man f6érde den till en kategori av ”sko-
lor for barn med personliga svarigheter av olika slag”. Det var enligt henne
mycket mojligt att man kunde ge stod till Hillelskolan “déarfor att den tar hand
om en del barn med speciella svarigheter — inte darfor att det dr en konfessio-
nell skola”.42

Sammanfattningsvis fanns det hos dem som motsatte sig reservationen om
stod till Hillelskolan tvé argumentationslinjer. Ingrid Segerstedt Wiberg (fp)
och Emil Nésstrom (s) representerade den ena linjen. De hidvdade att det lag i
de judiska barnens eget bésta att ga i den vanliga svenska skolan. Segerstedt
Wiberg var den som tydligast pekade pa att den vanliga skolan var bist bade
dérfor att den gav de judiska barnen en trygghet i det svenska samhélle dar de
nu bodde och dirfor att den gav dem — sévil som andra skolelever — mojlighet
att trdna sig i tolerans for oliktdnkande. Enhetsskolans méangsidiga miljé var
med andra ord det som frimjade barnens bista, bade sett utifrdn deras rent
personliga utveckling och deras utveckling till goda medborgare.

Den socialdemokratiske ecklesiastikministern Ragnar Edenman och hans
partikamrat i riksdagen, Gunnel Olsson, stod f6r den andra argumentations-
linjen. Vad de framst sdg som ett problem med yrkandet om stod till Hillel-
skolan var att ett sddant stod skulle riskera att 6ppna dorren for andra skolor
att krdva liknande bidrag. Edenman och Olsson kunde annars godta argu-
mentet att de judiska barnen hade sérskilda behov som bist tillfredsstédlldes i

39 Riksdagsprotokoll 1963:20 (FK), s. 93.
40 Tbid., s. 94

41 Tbid. (min kursivering).

42 Riksdagsprotokoll 1963:20 (AK), s. 95.
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den judiska skolan. Det kunde av den anledningen finnas skél for staten att
bevilja skolan stéd. Det viktiga var att stodet i sa fall inte motiverades med
konfessionella argument utan istdllet, som Edenman uttryckte sig, med
”mentalhygieniska skal”.

Riksdagen beslutade om statligt stod till Hillelskolan.43

Sammanfattning

Hur skall Hillelskoledebatten tolkas utifran mina idealtypiska spanningsfor-
héallanden? Deltagarna i riksdagsdebatten var alla 6verens om den grundlédg-
gande principen att alla barn skulle g& i en och samma skola. Diskussionen
gillde huruvida det var befogat att fér de judiska eleverna i Hillelskolan géra
ett undantag fran denna princip eller inte. Segerstedt Wiberg och Niasstrom
var de enda i debatten som tydligt hdvdade att det inte fanns ndgon anledning
att géra nigot undantag fran principen. Sérskilt Segerstedt Wiberg uppmirk-
sammade spdnningen mellan etnos och demos — ett ja till en sdrskild skola for
de judiska barnen stod i motséttning till enhetsskolans roll f6r medborgarfost-
ran.

Ovriga deltagare ansag att de judiska barnen pa ett eller annat sitt hade
sidrskilda behov som svarligen kunde tillgodoses inom den vanliga skolan,
vilket berittigade att man gjorde avsteg fran enhetsskoleprincipen. Det fram-
kom i debatten ndgot olika uppfattningar om vad dessa behov mer precist
bestod av. Vissa, som socialdemokraten Ake Zetterberg, ville tolka behoven i
kulturella eller religiosa termer — det gillde mojligheten att frimja den etniska
sammanhallningen i den judiska gruppen. Ingenting i Zetterbergs anfoéranden
visade att han var medveten om spdnningsférhallandet mellan etnos och
demos. Daremot kan man hévda att ecklesiastikminister Edenman var med-
veten om detta spianningsférhallande. Han var motvillig att framhélla skolans
betydelse for samhorighet i den judiska gruppen som ett argument, eftersom
Hillelskolan da skulle kunna komma att anvindas som prejudikat for andra
konfessionella eller nationella grupper som ocksé 6nskade egna skolor. Dir-
med skulle det finnas ett stérre hot mot principen om en sammanhéllen
enhetsskola dir barn frén olika befolkningsgrupper undervisades tillsammans.
Ecklesiastikministerns ”16sning” pa detta spanningsférhallande var att fram-
hiva att de judiska barnens behov inte hade att gora med deras konfessionella
tillhorighet, utan att de var av rent psykologisk natur. Det géllde att framstélla
Hillelskolan som ett undantag.

Slutligen kan vi konstatera att spdnningen mellan statens styrning respek-
tive individens valfrihet infe var sérskilt starkt uttalad i debatten om Hillel-
skolan. Beslutet kan inte tolkas som ett forsok att oka de judiska foréldrars
valfrihet betrdffande skola for sina barn. Inte ens Hogerpartiet gav hér uttryck

43 Riksdagsprotokoll 1963:26 (AK), rskr. 325.
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for nagra sadana argument.44 Skiljelinjen i1 Hillelskoledebatten gick alltsé inte
mellan olika uppfattningar i den principiella frigan huruvida fordldrar skulle
tillatas vélja skola for sina barn. I fokus stod istdllet hur man pa bésta sétt
skulle tillfredsstilla det som staten bedomde vara de judiska barnens behov.
En majoritet av riksdagen menade att just dessa barn, till skillnad fran skol-
barn i allménhet, gynnades av att gd i en egen skola. De judiska barnen var
undantaget som bekréftade regeln.

Internatskoleutredningens betdnkande 1966

Aret efter riksdagsdebatten om Hillelskolan tillsatte regeringen den s kallade
Internatskoleutredningen, vars huvudsakliga uppgift var att undersoka
utlandssvenska barns skolgang. Utredningen fick emellertid ocksa i uppdrag
att utreda frdgan om ’vissa minoriteters skolgang”.45 Lat oss nu se vad utred-
ningen 1 det slutbetdnkande som kom 1966 hade att sdga om skolans uppgift i
forhallande till invandrarnas barn. Det gillde dels om dessa barn skulle fa
modersmalsundervisning i skolan, dels om sérskilda skolor for konfessionella
och sprakliga minoriteter. Vi borjar med frigan om modersmélsundervis-
ningen.

Modersmalsundervisning

Forst och framst kan konstateras att utredningen explicit gav uttryck for span-
ningen mellan individen och kollektivet s som jag hidvdat att den preciseras
pa det skolpolitiska omradet. Det géllde att géra en avvigning dels av vad
som var bist for den enskilde eleven respektive samhéllskollektivet i stort,
och dels av vilka moéjligheter som fordldrarna skulle ges att bestimma dver
sina barns utbildning respektive vad som staten méste gora obligatoriskt for
alla:

Arten och omfattningen av de atgirder som genom skolornas forsorg bor vidtas
for invandrade sprakliga minoriteters barn maste avvigas fraimst med hinsyn till
barnens bésta men dven till de 6nskemal fordldrarna kan ha och till samhéllets
krav pa dndamalsenlig skolutbildning.46

Det var utredningens uppfattning att skolans allménna malsittning maste
ligga till grund dven for undervisningen av minoriteternas barn; ”[d]essa barn
maste tillforsdkras lika god utbildning som 6vriga barn i Sverige och samma
fostran till samhorighet med samhéllet”.47 Fér barn som sjédlva invandrat eller
vars fordldrar var invandrare framstod skolans uppgift att formedla det
svenska spraket som sérskilt central; dessa barn skulle i skolan hjilpas att

44 Som vi senare kommer att se var det Hogerpartiet (och senare Moderata samlingspartiet) som
under lang tid var ensamt i riksdagen om att hivda fordldrars och elevers ritt till valfrihet i skolan.

4550U 1966:55, s. 17.

46 Ibid., s. 254.

47 Tbid.
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uppna “effektiv behédrskning av svenska spraket och tillfredsstéllande kunska-
per om svenska forhallanden™.48

Men utéver det som ingick i den obligatoriska kunskapsbasen borde skolan
enligt utredningen dven i gorligaste man” tillgodose det intresse som manga
minoritetsgrupper hade av att fa sina barn undervisade i modersmalet och
andra dmnen som hade central betydelse for minoritetsgruppen.4® Utredningen
kunde konstatera att manga invandrargrupper anordnade undervisning i det
egna modersmalet utanfor skoltid, pa kvillar eller séndagar.5® Man menade nu
att minoritetsbarnen skulle erbjudas denna typ av undervisning inom ramen
for den vanliga skolan, om de sa 6nskade.5!

Det handlade hdr om att tillmotesga fordldrarnas 6nskemél om undervis-
ning for sina barn. Den foreslagna undervisningen i barnens modersmal var
att se som ett alternativ som individen skulle ha mojlighet att vilja vid sidan
om den obligatoriska undervisningen. Undervisningen borde sa langt mojligt
ske inom ramen for schemabunden tid. Utredningen foreslog att den ordinarie
undervisningen upp till tva veckotimmar per arskurs skulle fa bytas ut mot
“undervisning i hdrkomstlandets sprék, historia, geografi, musik etc.” Exakt
vilka dmnen i den ordinarie undervisningen som skulle gé att byta ut mot
sddan specialundervisning borde enligt utredningen bli en fraga for skolstyrel-
sen att bestimma i samradd med de fordldrar som 6nskade undervisningen for
sina barn. Man angav emellertid att svenska, engelska och matematik var
dmnen som helst inte borde komma i fraga for sddan reducering.52 Den valfria
undervisning som utredningen féreslog for minoritetsbarnen skulle med andra
ord inte fA tillatas att g& ut 6ver det obligatoriska kunskapsstoffet — undervis-
ningen i grundskolans kdrndmnen.

Men vad gillde da betriffande den sociala miljon? Vid sidan om ett obli-
gatoriskt kunskapsstoff hade man ju i det nidrmaste definierat enhetsskolans
allsidiga sociala miljé som en del av skolans obligatorium. Som vi sett hdvda-
des bland annat i grundskoleutredningen att social fostran forutsatte att barn
med olika social bakgrund undervisades i en gemensam skola, men &dven i
gemensamma undervisningsgrupper. Fanns det inte en risk att modersmalsun-
dervisning for invandrarbarnen skulle komma att strida mot denna princip?
Det blir relevant att fraga sig hur man sag pa forhéllandet mellan kunskaps-
stoffet och den sociala miljon. Kunde skolans erbjudande att ge eleverna till-
géng till alternativ undervisning, vid sidan av den obligatoriska, riskera att st
1 motsittning till malet om en allsidig social milj6?

48 30U 1966:55, s. 254.

49 Ibid., s. 255.

50 Ofta arrangerades undervisningen av invandrar- och minoritetsforeningar, och den vanliga
skolan brukade avgiftsfritt stilla sina lokaler till forfogande.

51 Utredningen papekade att skolan borde inta en “neutral héllning” i friga om den grad av
assimilering som efterstrdvades av barnet och dess fordldrar (Ibid., s. 255).

52 Tbid., s. 263.
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Utredningen var medveten om att det fanns ett sddant spénningsforhal-
lande mellan & ena sidan formedlingen av hemspraksundervisning (det valfria
kunskapsstoffet) och & andra sidan malet om social miljo. Forslaget att
erbjuda minoriteterna sarskild undervisning kunde komma i motséttning till
mélet om en sammanhéllen klass (med allsidig social sammanséttning). Sér-
undervisning borde sa l&ngt mojligt undvikas eftersom det enligt utredningen
riskerade att medf6ra “en viss isolering fran samhélle och kamrater som inger
betidnkligheter dven av utvecklingspsykologisk och pedagogisk art”. Varje
tanke pé att forverkliga en fullstindig nybdrjarundervisning pa modersmalet
ingav utredningen “starka betdnkligheter”, eftersom det med noddvéndighet
skulle innebéra att de elever som var i behov av sddan undervisning skildes
fran den klass dér de annars skulle ha gatt och att istéllet ”’sérskilda undervis-
ningsavdelningar skapas fér minoriteternas barn”.53 Man borde sé langt moj-
ligt soka uppnéd bade en gemensam undervisning for alla barn och tillmétes-
géende av onskemédlet om sérskild modersmalsundervisning foér minoriteter-
nas barn:

Utredningen finner dérfor att minoriteternas barn i regel — under hansynstagande
till deras beréttigade 6nskemal om undervisning i modersmalet — i storsta moj-
liga utstrickning bor undervisas i den klass didr de normalt hér hemma. Fran
denna grundregel kan undantag ske nir speciella férhallanden s pakallar.54

Men utredningen var medveten om att det kunde vara svart att uppratthélla
bada dessa malséttningar samtidigt. Den konstaterade att strdvan “[a]tt fore-
bygga isolering och samtidigt gynna barnens mojlighet att bibehélla sitt
sprakliga och kulturella arv moter [...] organisatoriska och pedagogiska sva-
righeter”.55 Utredningen sade sig inte ha kunnat finna en helt tillfredsstéllande
16sning pa dessa svérigheter, men pekade pa att parallell 14stréning pé olika
sprék i en och samma klass mgjligen kunde dstadkommas med hjélp av audi-
visuella hjalpmedel.56

Sammanfattningsvis hade Internatskoleutredningen férordat att skolan
skulle g& minoritetsgruppers énskemal till métes vad gillde modersmalsun-
dervisning. Sadan undervisning borde ges inom ramen for schemabunden tid.
Undervisningen var ett sitt att frimja individens autonomi — f6réldrarnas

53 SOU 1966:55, s. 257. Utredningen konstaterade #ven att det framforts argument av debattorer
och forskare som gjorde gillande att sdrundervisning av invandrarbarnen var den bésta 16sningen.
Det hade framhallits att enstaka barn med ett annat modersmal 4n svenska riskerade att bli
isolerade i skolan &nda tills de lért sig spraket. Om det var sa att det i en skola fanns en grupp barn
som inte talade skolspréket som sitt modersmal, fanns det vidare en risk att dessa sl6t sig samman
och isolerade sig fran de andra barnen. Detta skulle kunna riskera att fordrdja deras inldrning av det
nya spraket. Slutligen refererade utredningen argumentet att minoriteternas modersmal kunde
riskera att upplevas som mindre virt om det inte forekom vare sig som undervisningssprak eller
samtalsspréak i skolan.

54 Tbid., s. 258.

55 Tbid., s. 259.

56 Tbid.
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mgjlighet att vdlja undervisning for sina barn. Med den foreslagna konstruk-
tionen skulle valfriheten emellertid inte riskera att g& ut Gver obligatoriet.
Déremot uppmérksammade utredningen att erbjudandet av modersmalsunder-
visning kunde sta i motsittning till malet om en allsidig social miljo i klass-
rummet. Risken var att sérskilda undervisningsenheter fér minoritetsbarnen
skapades. Har kan man mojligen dven ana en oro for att skapa stigmatiserande
sdratgidrder for just minoriteternas barn, dvs. ett brott mot den generella vil-
fardsmodellens integrationslogik. Den 10sning pa spanningen som utred-
ningen framholl var att halla fast vid principen om enhetsskola for alla, och att
forsoka finna olika praktiska losningar inom ramen for denna.

Stod till minoritetsskolor

I Internatskoleutredningens betédnkande behandlades dven frdgan om privata
minoritetsskolor. Utredningen foérordade att staten skulle ge stod till fyra
sadana skolor.

Dels gillde det tva estniska skolor i Géteborg och Stockholm. Den estniska
stockholmsskolan hade etablerats redan ar 1945 av den dé helt nyanlénda est-
niska flyktingkolonin. Skolan hade erhallit statsbidrag sedan 1955. Den est-
niska goteborgsskolan hade inrittats ar 1960, efter det att riksdagen beviljat
skolan stod. Vidare gillde det den judiska Hillelskolan i Stockholm och S:t
Eriks katolska skola, ocksa den 1 Stockholm. Beslutet om statsstod till Hillel-
skolan hade som vi sett fattats av riksdagen ar 1963. Den katolska stock-
holmsskolan var relativt nystartad och hade just ansokt till regeringen om
statsbidrag.

Vad var dé utredningens skél for att bevilja dessa skolor st6d? Betrdffande
de estniska skolorna menade utredningen att en sérskild behandling var moti-
verad med hénsyn till esternas “sdrstéillning” 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 aberopas som sirskilt skil for att ge stod
till deras skolor. Flykting- och exilskapet var ju nagot de hade gemensamt
med andra invandrargrupper i Sverige. Istéllet framfordes andra skal:

Men esterna har traditionella forbindelser pa det kulturella omradet med Sverige
i en utstrackning som endast kan jamforas med finldndarnas. En forenande lank
har hérvid den svenska befolkningsgruppen i Estland utgjort och det bor i sam-
manhanget erinras om de langt gdende formaner pa bl.a. skolans omrade som
republiken Estland beviljade svenskarna liksom ovriga minoriteter i landet.
Slutligen ma ndmnas att de estniska forildrarna i Sverige sjélva liksom den est-
niska minoriten i dess helhet visat ett starkt intresse for skolfrdgor och i detta
avseende gjort beaktansvirda egna insatser.>’

Det fanns enligt utredningen séledes skél for sdrbehandling av just den est-
niska minoriteten. Men det var samtidigt viktigt att forebygga att de estniska
skolorna aberopades som prejudikat av andra sprakliga minoriteter. Utred

57 SOU 1966:55, s. 265.
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ningen menade darfor att stodet till de estniska skolorna inte borde ges en mer
permanent karaktér eller regleras i forfattning, utan att det liksom tidigare
skulle faststéllas ett &r i sénder.

Anledningen till att den judiska Hillelskolan borde fa fortsatt stéd var
enligt utredningen att en stor del av eleverna dir var barn till fordldrar som
kommit till Sverige efter andra virldskriget under ”sadana forhallanden, att
sambandet med deras tidigare miljo radikalt brutits, och som darfor maste
anses ha ett sdrskilt patagligt behov av egna kulturella institutioner hér.”s8
Internatskoleutredningen anslot sig med andra ord till det huvudargument som
framkommit i 1963 ars riksdagsdebatt om Hillelskolan — de judiska barnen
hade exceptionella behov av en egen skola.

Men utredningen ansag att dven S:t Eriks katolska skola i Stockholm borde
erhalla statsbidrag. Till stor del géllde hir samma argument som i fallet med
Hillelskolan hdvdade utredningen. Man framholl att den katolska skolan sag
”som en visentlig del av sin uppgift att 16sa de dvergangsproblem som kan
uppkomma for barn till fordldrar som inflyttar fran nagot av de katolska lan-
derna for att i Sverige skaffa sig en béttre utkomst eller for att hir fa en fri-
stad”.5% Det var uppenbarligen sa att den gemensamma ndmnare som utred-
ningen sag hos den judiska och den katolska skolan var att de fyllde en speci-
fik funktion for elever som sjdlva invandrat eller vars fordldrar kommit till
Sverige som invandrare. Det var vérdefullt att dessa elever kunde “atnjuta den
allménna omvardnad som l4ttast kan tillgodoses i en liten skola med vana vid
elever som avviker fran det svenska genomsnittet”.6

Hir framholls vidare tydligt nyttigheten social milj6. Utredningen menade
att barnen, atminstone under en 6vergangsperiod, hade behov av en skolmiljé
som var homogen:

Utredningen finner att man icke kan bortse fran det stora virdet av alla initiativ
for att dstadkomma denna trygghet for invandrade barn. Lika litet torde man
kunna bortse fran den betydelse som en gemenskap i kamratmiljén byggd pa
kulturell eller religios grund kan ha for tryggheten hos dessa barn under en
anpassningsperiod.©!

Barnen madde med andra ord bést av att i skolan utveckla ett sammanbin-
dande snarare dn Overbryggande socialt kapital. Med tanke pa vad som tidi-
gare framkommit var detta minst sagt ett inkonsekvent resonemang. Hér
motiverades stodet till den judiska och katolska skolan som en “serviceatgéird
at grupper som i egenskap av politiska flyktingar eller frivilligt sokt sig till
Sverige och som upplever barnens dvergang till svensk skola som problema-
tisk”.62 Men det var ett argument som alltsa enbart skulle gélla for judiska och

58 SOU 1966:55, s. 280.
59 Tbid.

60 Thid.

61 Tbid., s. 280.

62 Tbid., s. 281.
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katolska barn. For andra invandrarbarn hade man ju understrukit att en god
anpassning till det svenska samhillet bést skulle astadkommas genom att de
integrerades 1 den vanliga svenska skolan.

Utredningens inkonsekvens uppmérksammades i en reservation av tva av
utredningens ledaméter, Ake Filtheim och Alva Myrdal. Om motiven bakom
statsstod till de judiska och katolska skolorna var sociala (att dessa skolor
kunde avhjdlpa anpassningsproblem under de forsta dren i Sverige) borde de
vél liksom andra invandrarbarn hjélpas av atgérder for att underlétta inskol-
ning i det svenska skolsystemet, resonerade reservanterna. Utredningen hade
foreslagit att stodundervisning och viss kompletterande sdrundervisning i
sprak och religion skulle kunna anvéndas i den allmidnna skolan for att
underldtta invandrarelevers integration. Varfor skulle undantag d& goras for
vissa grupper? Och om argumentet istéllet rorde religidsa skil fanns det d&nnu
mindre anledning att tillata att utredningens principiella standpunkt rubbades:

Om vissa forédldrar finner den svenska skolans religionsundervisning vara sé
stotande att den uppfattas som ett hinder for att placera barnen dér, bor utrénas
huruvida skolans undervisningsplaner eventuellt bor omprovas sé att dn starkare
garantier skapas, att alla barn som bor i Sverige mé& dér kunna fullgéra sin
skolplikt utan inkriktning pa religionsfrihetens principer.63

I Internatskoleutredningens resonemang om skolans foérhallande till mino-
riteternas barn framkom sammanfattningsvis tvd olika argumentationslinjer.
For det forsta betonade utredningen den dvergripande regeln om att alla barn
skulle undervisas tillsammans i den gemensamma svenska enhetsskolan. Den
regeln skulle gilla dven for invandrarnas och minoriteternas barn. Skolan
borde tillmotesgd onskemal om sérskild modersméalsundervisning, men utred-
ningen uppmirksammade samtidigt att undervisning i sdrskilda undervis-
ningsgrupper riskerade att motverka mélet om en allsidig social milj6. Utred-
ningen uppmirksammade med andra ord att det fanns en spdnning mellan
etnos och demos.

For det andra hivdade en majoritet av utredningen att det var rimligt att
gora avsteg fran enhetsskoleprincipen — och malet om alla barns tillgang till
en allsidig miljo — for estniska, judiska och katolska barn. I esternas fall var
det gruppens historiska och kulturpolitiska sérstéllning och dven foridldrarnas
starka intresse av en skola som framférdes som argument for en sirbehand-
ling. I fallet med de judiska och katolska barnen var det barnens specifika sva-
righeter och behov som nyanldnda invandrare som motiverade att de bevilja-
des stod till egna skolor. Till skillnad fran resonemangen kring moders-
malsundervisning inom ramen for den vanliga skolan papekade utrednings-
majoriteten inte att det skulle finnas nagon spanning mellan etnos och demos.
Ake Filtheim och Alva Myrdal uppmirksammade emellertid indirekt denna

63 SOU 1966:55, s. 284.
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motsdttning genom att peka pa inkonsekvensen i utredningsmajoritetens for-
slag.

Regeringens proposition 1968

I regeringens proposition anslét sig utbildningsminister Olof Palme till utred-
ningens forslag till malséttning fér minoritetsbarnens skolgéng. Det var en
sjilvklar réttighet att dessa barn fick reella mdjligheter att folja samma skol-
gang som andra barn i Sverige. Det var dven rimligt att skolan genom att
erbjuda olika former av kompletterande undervisning medverkade till att den
som tillhérde en spraklig minoritet kunde bibehalla kontakten med sin
ursprungliga kulturmilj6. Skolministern papekade att deltagande i sadan
undervisning sjélvfallet skulle vara frivillig: ”’[s]kolan bor hdr inta en neutral
héllning savél till frigan om barnens kontakt med ursprungsmiljon som till
den grad av assimilering till den svenska omgivningen som invandrarbarnen
och deras familjer efterstravar”.o4

Vad gillde frdgan om minoritetsbarnen skulle undervisas i sirskilda klas-
ser eller tillsammans med “svenska elever” ansig utbildningsministern att
samundervisning hade avgjorda fordelar “’savil pedagogiskt som med tanke
pa att den omedelbara kontakten mellan invandrares barn och svenska barn
bor befrimja den 6msesidiga forstaelsen”.65

Om utbildningsministern siledes ansdg att minoriteternas barn som regel
borde undervisas tillsammans med 6vriga barn i den svenska skolan férordade
han samtidigt undantag frén denna princip for de bada estniska skolorna och
den judiska Hillelskolan. Dessa skolor borde fa fortsatt statsbidrag. Skélen till
att staten gav stod till de estniska skolorna angavs inte. Men i fraga om Hillel-
skolan framholl utbildningsministern att stédet motiverades av att frigan hade
”vidare aspekter”:

Denna fraga bor bedomas under hénsynstagande till en 1ang historisk utveckling
som innebdr att ett folk parallellt med sin anpassning till vart och andra véster-
landska sambhillen funnit angeldget och lyckats med att bevara en nationell och
kulturell identitet. Enligt min uppfattning méste denna strdvan respekteras och
jag finner hiri speciella motiv for att tillstyrka fortsatt statsbidrag till Hillelsko-
lan.66

Utbildningsminister Palme forde hir fram ett annat argument &n Internat-
skoleutredningen for varfor Hillelskolan borde erhélla statsstod. Enligt utred

64 Proposition 1968:67, s. 54.

65 Tbid., s. 55. Och, tillade utbildningsministern, &ven om nigon skulle hysa uppfattningen att
undervisning i sérskilda klasser ur pedagogisk synpunkt var att foredra, var det dnda av praktiska
skil inte mojligt att anordna annat 4n pa ett mycket begrinsat antal orter. Flertalet remissinstanser
delade dven uppfattningen att samundervisning var att foredra. I flera remissyttranden fran minori-
tetsorganisationerna hade emellertid omvénd synpunkt framhallits — det vill séga att sdrundervis-
ning for minoritetsbarnen var det bésta.

66 Ibid., 5.57 ff.
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ningen var stodet motiverat med tanke pd de judiska barnens exceptionella
behov av sdrskild omsorg och en trygg skolmilj6. Palme argumenterade for
skolan, inte i forsta hand utifran barnens behov, utan utifrdn den judiska
minoritetens situation i Sverige. Den judiska minoritetens aktningsvirda
minoritetsbevarande var skélet for att gora undantag fran principen om alla
barns samundervisning i enhetsskolan. Utredningsforslaget om att stédja S:t
Eriks katolska skola ldmnades i propositionen helt utan kommentar.

Sammanfattningsvis bekrédftade utbildningsministern i propositionen
utredningsmajoritetens slutsatser. Regeln for skolpolitiken var att alla barn —
ocksé invandrarbarnen — skulle ga i den vanliga skolan i klasser tillsammans
med andra barn. Det visentliga var att forsvara ett Gverbryggande socialt
kapital som frimjade samhorighet i demos. Inom ramen for enhetsskolan
kunde invandrarbarnen emellertid erbjudas valfri kompletterande undervis-
ning i sprak och kultur. Dessa ¢verviganden handlade om vart spanningsfor-
héallande mellan individen och kollektivet. I propositionen, liksom i Internat-
skoleutredningen hévdades att man skulle ge utrymme for valfrihet att vilja
kompletterande undervisning, utan att det skulle inkrdkta pa skolans obligato-
riska kunskapsstoff eller malet om social miljo. Men det var tydligt att det var
obligatoriet och den sociala miljon i den sammanhéllna klassen som var de
vérden som prioriterades. Judar och ester utgjorde undantagen fran regeln om
enhetsskolan. P4 samma sétt som 1 Hillelskoledebatten 1963 handlade emel-
lertid stodet till dessa skolor varken f6r Internatskoleutredningen eller utbild-
ningsministern om att tillmoétesga fordldrarnas mojlighet att vélja skola for
sina barn. De argument som framfordes var istéllet barnens specifika behov
eller, som utbildningsministern hinvisade till, den judiska gruppens kulturella
sarstéllning.

Riksdagsbehandlingen

Majoriteten i statsutskottet sade sig ha ”forstaelse for de skél som i proposi-
tionen anforts for att 1ata Hillelskolan inta en sérstéllning i1 frdga om statsbi-
drag, dven om detta &r ett avsteg fran den huvudprincip som &ven enligt
utskottets mening dr den ritta”.6” Tva av utskottets socialdemokratiska leda-
moter — Kaj Bjork och Gunnel Olsson — reserverade sig emellertid for att sto-
det till Hillelskolan skulle avvecklas. Utbildningsutskottets ledaméter fran
Hogerpartiet reserverade sig & sin sida for att statsbidraget till de estniska
skolorna och Hillelskolan skulle utgar enligt bestimda regler och inte, som
majoriteten foreslagit, ett ar i sinder. Hogerpartiets ledaméter yrkade dven pa
statsbidrag till S:t Eriks katolska skola i Stockholm, med hénvisning till vad
Internatskoleutredningen hade anfért om denna skola.s8

67 Statsutskottets utlatande nr. 129 1968, s. 6.
68 Thid., s. 12.

197



Viilfardsstaten i det mangkulturella samhdillet

Riksdagsdebatten kom att kretsa kring stodet till Hillelskolan. Det var
ungefir samma argument som lyftes fram nu som i 1963 ars debatt. Reser-
vanterna Kaj Bjork och Gunnel Olsson argumenterade i forsta respektive
andra kammaren for att stodet till Hillelskolan stod i motséttning till principen
om en enhetsskola for alla. Det fanns en risk att stodet till Hillelskolan abero-
pades som prejudikat av andra religiosa minorieteter.®® Kaj Bjork menade att
”[m]an kan pa det sittet glida in i ett tillstand av ett pa olika sitt segregerat
skolsystem som skulle sta i strid med allménna demokratiska jamlikhetsprin-
ciper pa detta omrade”.70

Till skillnad fran riksdagsdebatten om Hillelskolan fem ar tidigare fram-
forde Hogerpartiet nu att motivet till statsstdd var fordldrarnas rétt att vilja
skola for sina barn. Hogerpartisten Gunnar Wallmark anség att majoriteten
hade en ”smaskuret dogmatisk instillning” till minoriteternas skolor:

Jag ifragasitter 6ver huvud taget om den berdomda valfriheten som vi diskuterar
inte skall fa finnas dven péa detta omrdde. Om nu f6rdldrarna hellre vill ha sina
barn i sdrskilda skolor, borde inte vi da kunna kosta pa oss att ha en s& generds
instéllning att vi medger bidrag som i stort sett motsvarar kostnaderna f6r barn i
andra skolor. Det dr den generositeten jag efterlyser.”!

For Wallmark var statsstod till skolor som Hillelskolan en fraga om fordld-
rarnas valfrihet vad géllde barnens skolgédng. Det handlade om att tillata
existensen av olika alternativa skolor for dem att vilja mellan. Den valfrihet
som den socialdemokratiska regeringen talade om, liknade enligt Wallmark
istdllet mer det svar som Ford brukade ge till kritiker som klagade Gver att
man inte kunde vélja mellan olika firger pa hans bilar: han sade att man kan
fa sin bil 1 vilken firg man vill bara man véljer svart. Det forefaller vara det
valalternativet som statsradet Moberg talar for i detta sammanhang”.72

I andra kammaren stéllde socialdemokraten Gunnel Olsson Hogerpartiets
tolkning av valfrihet mot den tolkning som hon sjdlv omfattade:

Valfriheten skulle alltsa besta i att vilja huvudman for skolan, och det &r vil inte
den valfriheten som &r den viktiga, utan det dr vil att vi verkligen ldgger upp
undervisningen pa ett sddant sitt att alla elever kan fa sina berittigade behov
tillgodosedda och det skall de alltid ha mojlighet till. 73

69 Gunnel Olsson framhall risken for prejudikat: Vi har ju ocksa t.ex en grupp mohammedaner
hér och vi kommer sikert att fa fler, och det kan hénda att det kommer ytterligare andra folkgrup-
per hit. Om vi har gett tillstdnd till judiska och katolska skolor, hur skall vi da framdeles kunna
ordna det for alla andra?” Och om man gav stdd till invandrade minoriteter borde vil ocksa
inhemska minoriteter, t ex schartauaner och laestadianer, fa ritt till egna skolor. "Vi kan ju inte ge
religiosa minoriteter andra réttigheter &n vi ger vara egna, bara dérfor att de rakar 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 f6r Olsson saledes inte om att forédldrar skulle ha frihet
att vélja skola, utan att eleverna skulle fa sina berdttigade behov tillgodo-
sedda. I hennes argumentation lag tonvikten pa att skolan tillgodosag barnen
med de kunskapsresurser som gav dem mgjligheter till valfrihet senare, da det
blivit vuxna. I forhallande till vad jag tidigare beskrev som tvé principiellt
olika sitt att uppfatta valfrihetsbegreppet pa kan man séiga att for hégerpar-
tisten Wallmark innebar valfrihet fordldrarnas mojligheter att “vélja nu”,
medan det for socialdemokraten Olsson betydde barnens mgjligheter att
”vélja senare”.

Aven Gunnel Olsson menade att forildrar och elever borde ha vissa val-
mgjligheter vad gillde utbildningen, men dé inom ramen for den statliga sko-
lan. Invandrares 6nskemal om sérskild undervisning i sprak och kultur skulle
kunna tillgodoses inom den vanliga skolan. Nagra sirskilda minoritetsskolor
var ddrmed inte nédvindiga:

Det gér alltsd mycket bra att forsoka fa vara nya medborgare att bli goda svens-
kar och samtidigt behdlla sin identitet som grupp. [...] Jag tror att vi verkligen
kan 6msesidigt ha mycket stor nytta av det utan att vi kranglar till det med att
ideligen tala om att detta &r minoriteter som pa nagot sétt skall sdrbehandlas. De
skall behandlas likadant som alla andra, d.v.s. man skall se till att de far ut det
mesta mojliga av sin skolgang och att vi sjdlva gor det bista mojliga for att de
skall trivas har.74

Det som Gunnel Olsson motsatte sig var att majoriteten ansdg att man i
fallet med Hillelskolan skulle frdngad principen om enhetsskolan. Om den
skolpolitiska grundprincipen radde det enighet bland riksdagsledaméterna,
med undantag f6r dem som representerade Hogerpartiet.”> Statsrddet Moberg
deklarerade i riksdagsdebatten att det var “en klar principiell uppfattning som
regeringen och utskottsmajoriteten har, ndmligen att det 4r bast for dessa barn
att ga 1 den svenska skolan. Den &r sa generost utformad att barnen inte torde
behova kinna nagra speciella svarigheter vid en sddan skolgang”.’s Hillel-
skolan var for majoriteten fortfarande undantaget som bekréftade regeln.

Sammanfattning

Jag har nu analyserat den skolpolitiska diskursen om invandrarnas och mino-
riteternas barn under forsta hilften av 1960-talet, vilket &r den period som
foregér 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 Aven centerpartisten Ferdinand Nilsson var inne pi samma linje d& han deklarerade att han
avsag att rosta for anslaget till Hillelskolan, darfor att denna skola i alla fall 4r 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 ritt till egna skolor, dels om hur staten pa bésta sétt borde forhalla sig till
invandrarbarnen i den vanliga skolan.

Internatskoleutredningen slog i sitt betdnkande 1966 fast att enhetsskole-
principen borde gilla for invandrarnas och minoriteternas barn, pa samma sétt
som for alla andra. Samtidigt stidllde man sig positiv till att invandrarbarnen i
skolan fick mojlighet till undervisning i sitt modersmal. Utredningen var som
vi sett medveten om att det forelag en mojlig motsittning mellan att bade
strdva efter allsidiga undervisningsmiljoer och att forespraka sarskild under-
visning for minoritetsbarnen. Férmedling av kunskapsstoff kunde réka i kon-
flikt med mélet om en Overbryggande social miljo i klassrummet. Utred-
ningen sade sig inte ha ndgon egentlig 16sning pad problemet. I regeringens
proposition understroks att mélet om samundervisning géllde &ven invandrar-
nas barn — sdrundervisning skulle sé langt mojligt undvikas.

I fragan om sédrskilda minoritetsskolor kan man f6r det forsta konstatera att
diskursen under denna period genomgick en utveckling betrdffande spén-
ningen individ—kollektiv. Da fragan om Hillelskoledebatten for forsta gangen
debatterades i riksdagen 1963 foresprakades stodet till Hillelskolan inte som
ett sitt att 6ka utrymmet for valfrihet, utan som ett sétt for staten att frimja
framfor allt vad som bedomdes vara bist sett utifrdin de judiska barnens
behov. Internatskoleutredningen rekommederade i sitt betdnkande 1966 pa
samma sitt fortsatt stod till Hillelskolan med aberopande av de judiska bar-
nens specifika behov som skil for stod. Utredningen menade att samma
argument dessutom var tillampligt for de katolska barnen, medan stod till de
estniska skolorna motiverades med héinvisning till esternas historiska och
kulturpolitiska sérstéllning 1 Sverige. Inte heller i regeringspropositionen 1968
framkom fo6réldrarnas valfrihet att vélja skola for sina barn som argument for
att ge stod till Hillelskolan, men vl respekten for den judiska gruppens ons-
kan till kulturbevarande. Aven de estniska skolorna borde erhélla fortsatt stdd,
men ddremot inte den katolska skolan.

Fram till denna punkt i diskursen kan man séga att det rader homogenitet i
friga om spdnningen mellan staten och fordldrarna pa skolans omréde.
Debatten om stdd eller inte till minoritetsskolorna géllde inte huruvida forald-
rarna borde ha ett storre utrymme for valfrihet pa skolans omrade eller inte. I
riksdagsbehandlingen av utbildningsfragan 1968 brots emellertid denna sam-
stimmighet av Hogerpartiet som stddde majoritetens uppfattning om fortsatt
stod till Hillelskolan, men som nu hévdade att stodet borde vara uttryck for en
regel och inte ett undantag. Fordldrar som onskade sétta sina barn i sdrskilda
skolor skulle fa mojlighet att gora det. I riksdagsdebatten 1968 framfordes tva
olika tolkningar av “valfrihet”. For hogerpartisterna handlade valfrihet om
fordldrars rétt att vélja skola for sina barn, for socialdemokraterna om statens
ansvar att ge eleverna en utbildning som gav dem valmgjligheter. ”Foréldrar-
nas valfrihet nu” stod mot ”’barnens valfrihet sedan”.
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Hos motstandarna till statligt stod var spénningen mellan etnos och demos
tydlig. Sarskilda skolor for minoriteternas barn motverkade skolans mojlighet
att formedla ett 6verbryggande socialt kapital och gick ddrmed ut bade Gver
de barn som forsvann till sérskilda minoritetsskolor och de barn som blev
kvar i den vanliga skolan. Hos foresprakarna for statsbidrag till Hillelskolan
och de andra skolor som debatten rérde var det svérare att finna explicita
uttryck for spanningen. Man kan mojligen uppfatta foresprakandet av att
framstdlla dessa skolor som undantag fran principen om enhetsskola som ett
uttryck for att aktorerna var medvetna om att det foreldg ett spianningsférhal-
lande. Det gillde att inte motivera stédet i konfessionella termer for att und-
vika att det anvéndes av prejudikat av andra grupper.

Hur skall man utifran spanningsférhallandena beskriva diskursen som hel-
het? I frdgan om hemspraksundervisningen radde samstimmighet medan dis-
kursen i frdgan om minoritetsskolor heterogen bade i forhallande till spén-
ningen mellan individen och kollektivet och den mellan etnos och demos.

Hemspraksreformen 1974-76

I slutet av maj 1976 beslutade riksdagen om ritt till hemspraksundervisning
for de sexaringar i forskolan och de elever i grundskolan och gymnasiet for
vilka ett annat sprak dn svenska utgjorde, som det uttrycktes, “ett levande
inslag i deras hemmiljo”. Hemspraksreformen framstilldes som en viktig del
av genomforandet av de invandrarpolitiska malséttningarna, som riksdagen
beslutat om aret dessférinnan. De grundlidggande idéerna bakom hemspraks-
reformen presenterades i Invandrarutredningens (IU) slutbetinkande 1974,
och godkindes av regering och riksdag aret dédrpa. Inom utbildningsdeparte-
mentet tillsattes direfter en arbetsgrupp for att vidare utreda och forbereda
forslag till dtgirder vad géllde hemsprédksundervisningen. Arbetsgruppen pre-
senterade sin rapport i slutet av samma ar. Regeringspropositionen med for-
slag till hemspréksreform kom i mars 1976 och strax innan sommaruppehéllet
fattade riksdagen sitt beslut om hemspraksundervisningen.

Pé vilket sétt forholl sig hemspraksundervisningen till malet om en allsidig
skolmiljo? Hur betraktades hemspraket i forhéllande till skolans andra dm-
nen? Var det exempel pa ett alternativt utbildningsval som skolan erbjod
elever och forildrar att viélja, men som lag utanfor skolans obligatorium, eller
var det att betrakta som en del av skolans obligatoriska kunskapsstoft? Vilket
slags valfrihet syftade hemspraksundervisningen att uppfylla — fordldrarnas
valfrihet nu eller barnens valfrihet sedan?
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Invandrarutredningen 1974

I IU:s betdnkande é&beropades resultat fran forskningen om tvasprakighet.
Utredningen hade uppmérksammats pé att det fanns en risk med att barn som
anvénde ett sprék i hemmet och ett annat i skolan blev "halvsprékiga™.”” Ett
barn som inte fick mojlighet att utveckla sitt modersmal “till en niva dér
abstrakt tdnkande dr mojligt” och som konfronterades med undervisning i
skolan pé ett annat sprék, skulle enligt dessa forskningsron utséttas ’for stora
pafrestningar intellektuellt och emotionellt och allvarliga storningar i barnets
sprakliga och intellektuella utveckling kan uppsta”.’s

Problemen med tvésprakighet hade enligt IU glddjande nog under senare
tid 1 allt hogre grad uppmérksammats i skolan. Bland annat behandlades det i
1969 ars anvisningar till grundskolans ldroplan.” IU menade emellertid att
skolan maste gora storre anstringningar for att erbjuda alla barn en mojlighet
att utveckla sitt modersmal. Malet for hemsprédksundervisningen borde enligt
utredningen vara att uppnd “aktiv tvasprakighet”. Skolundervisningen maste
utgd fran stindpunkten att ”[a]lla barn har rétt till sitt modersméal”.80 Ratt till
hemspraksundervisning skulle gilla alla barn “vars fordldrar uppger att bar-
nets hemsprak &r ett annat sprak &dn svenska och som Onskar att barnet far
undervisning i detta sprék samt barn som sjédlva 6nskar undervisning i hem-
spraket”.8!

Med tanke pé att barnets forsta sprak enligt forskningen hade en sa viktig
betydelse for hennes personliga utveckling kan man frdga sig om det inte
borde tillhora den kidrna av kunskaper som skolan var skyldig att férmedla till
alla elever. Synpunkten hade ocksé framforts till IU fran olika hall om att
hemspraksundervisningen borde goras obligatorisk. Sveriges Lararférbund
menade i en skrivelse till utredningen exempelvis att det med tanke p& hem-
sprakets centrala betydelse for individens sociala och intellektuella utveckling
borde Gvervdgas “om inte hemspraket borde vara obligatoriskt dmne for de
invandrarbarn som ej har svenska som hemsprak”.82

Utredningen ansag dock att ett obligatorium inte skulle vara mojligt att
uppratthalla ”eftersom den kategori barn som bestimmelsen skulle avse inte
entydigt kan avgrinsas”.83 Formella kriterier, som att barnet eller fordldrarna
var utlindska medborgare eller hade invandrat fran utlandet, var inte tillrack-
liga, eftersom det grundldggande i sammanhanget var barnets sprakliga situa-
tion. Och den spréakliga situationen var ju inte beroende ”av barnets formella

77 SOU 1974:69, s. 241.

78 Tbid.

79 Se Skoloverstyrelsen, 1973, s. 93-97.
80 SOU 1974:69, s. 257.

81 Ibid.

82 Tbid., s. 236.

83 Tbid., s. 257.
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medborgarskap eller ndgot dylikt 14tt konstaterbart forhallande™.84 IU tillba-
kavisade alltsa kravet pa obligatorisk hemspraksundervisning. Men skélen var
praktiska — det var omgjligt att ringa in vilka elever som hade behovet i fraga.
IU menade att kommunerna skulle goras skyldiga att anordna hemspraksun-
dervisning for de fordldrar som sé& begérde for sina barn. Men undervisningen
maste for eleven vara frivillig.8s

Barnets medborgarskap, fodelseland eller dylikt fick enligt utredningen
saledes inte tillmétas betydelse for att de skulle erhélla ritt till hemspraksun-
dervisning. Som IU sjdlv papekade innebar detta att rétten skulle gélla “dven
for barn som tillhér grupper som har funnits i Sverige i flera generationer”.
Det var saledes en atgéird som inte enbart hingde samman med situationen
som invandrare utan som #dven kunde komma i fraga for minoritetsgrupper
som var etablerade i det svenska samhéllet. U tillade emellertid att hem-
spraksundervisningen i princip borde vara férbehallen ”barn med annat hem-
sprak dn svenska eller barn fran hem dir bade svenska och ett annat sprak
anvinds jamsides (t.ex. om en av fordldrarna 4r svensk och den andra invand-
rare)”.86 Med detta antydde man att hemspridksundervisningen inte var tdnkt
att gidlla minoritetsbarn fran familjer ddr svenska var det enda sprdk som
anvéndes.8’

IU menade som vi nu sett att hemspraksundervisningen var av stor bety-
delse for den personliga utvecklingen for barn vars modersmal var ett annat
sprak an svenska. Det fanns enligt IU emellertid anledning att misstéinka att
barnens fordldrar inte alltid insag vikten av undervisningen. Man konstate-
rade att ’[d]et torde vara vanligt att fordldrar underskattar modersmalets roll i
barnets utveckling och utgar fran att sprakets anviandning i familjen &r en till-
racklig grund for aktiv tvésprékighet.”$8 Fordldrarna kunde vidare férvintas
vara motvilliga till att 14ta barnen ta del av hemspraksundervisning, eftersom
detta innebar att eleverna maste vilja bort vissa delar av den 6vriga undervis-
ningen. Att forligga hemspréket till schemabunden undervisning var & andra
sidan viktigt for att markera &mnets betydelse och status. Men det innebar ju
som sagt att “invandrarbarnen” gick miste om vissa reguljdra &mnesval.

IU anser dirfor att en omfattande information om modersmalets betydelse och
om mojligheterna att erhalla hemspraksundervisning inom skolan bor ges savil
till berérda skolmyndigheter som till larare, 6vrig skolpersonal och forildrar.

84 SOU 1974:69, s. 257.

85 JU sade sig vara medveten om att en sidan kommunal skyldighet skulle kunna stlla till med
problem sérskilt nér det géllde mindre sprakgrupper och mindre kommuner, men i méanga fall borde
sadana problem kunna 16sas genom interkommunal samverkan (Ibid., s. 257).

86 Ibid., s. 258.

87 Det handlade dirmed inte om att ateruppliva minoritetssprak.

88 Ibid., s. 258
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Informationen till invandrarbarnens fordldrar bor utformas sé att stillningsta-
gandet i fragan kan ske pa grundval av en god forstaelse for problemet.89

Kommunerna fick i uppgift att aktivt informera och upplysa fordldrar, ele-
ver och skolledning om mdjligheten och betydelsen av hemspraksundervis-
ning.

Sammanfattningsvis betonade IU att hemspraksundervisningen var av
visentlig betydelse for barnens psykologiska och pedagogiska utveckling.
Barn med annat modersmal 4n svenska var med andra ord i behov av sérskild
hemspraksundervisning. Med utgangspunkt i sprakexperternas resultat fanns
det darfor fog for att hdvda att undervisningen borde vara obligatorisk. Men
ett obligatorium var enligt IU praktiskt omgjligt att upprétthalla, eftersom det
inte gick att ringa in malgruppen. Istillet for obligatorium valdes darfor
information, men bevekelsegrunderna var desamma. Kunskaper i hemspraket
hade en sadan central betydelse for individens egen personliga utveckling och
for hennes chanser i det svenska samhaéllet att det borde ses som en oumbirlig
del av den baskompetens skolan hade ansvar att formedla.

IU skilde sig dédrmed fran Internatskoleutredningen, som hade sett hem-
spréksundervisning framfor allt som en “’serviceatgédrd” fran skolans sida for
de sprakliga minoriteter som 6nskade att barnen bibeholl och utvecklade sina
kunskaper i modersmélet. Da handlade det framf6r allt om att erbjuda elever
och fordldrar ett valalternativ. I IU:s betdnkande hade man nu framstillt hem-
sprék som en nddvindig baskompetens som skolan i princip hade ansvar att
tillgodose. Det fanns i IU:s betdnkande foljaktligen inte heller négra skriv-
ningar, motsvarande dem i Internatskoletutredningen 1966, om att staten
skulle forhélla sig neutral till férdldrarnas val av hemsprédksundervisning for
sina barn. Tvértom skulle skolan aktivt informera och férsoka dvertyga skep-
tiska fordldrar om hemspraksundervisningens centrala betydelse for barnens
bésta.

Skolans miljo

Pa vilket sitt hingde skolans ansvar att formedla undervisning i hemsprak
(dvs. ett visst kunskapsstoff) samman med dess mél att ge eleverna tillgang
till en allsidig social skolmilj6? Internatskoleutredningen hade som vi sett
explicit uppmirksammat spanningen mellan kunskapsstoff och social miljo;
man hade framstillt det som en praktisk utmaning att kunna tillmétesgd mino-
ritetsbarnens sdrskilda onskemal vad géllde modersméalsundervisning samti-
digt med idealet om den sammanhaéllna klassen.

I IU:s betidnkande framkommer emellertid inte att det skulle rdda nagot
spanningsforhallande mellan hemspraksundervisningens mal om aktiv tva-
spréakighet respektive skolans allmidnna mél om en mangsidig social miljo. [U
rekommenderade nu tviartom att man i de kommuner dér det fanns tillrackligt

89 SOU 1974:69, s. 258.
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elevunderlag sé& langt mojligt skulle anvédnda s& kallade hemspraksklasser i
lag- och mellanstadiet. Hemspraksklasserna samlade barn som alla hade ett
och samma modersmal. Forst sedan barnen forvarvat grundldggande kunska-
per i savil det egna modersmalet som svenska inférdes svenska som under-
visningssprék. Dessa klasser hade enligt skoloverstyrelsens utvirdering visat
sig framgangsrika. Eleverna dirifran hade forvérvat béttre kunskaper bade i
hemspraket och i svenska #n elever som fran borjan undervisats i svenskspra-
kiga klasser. Enligt IU talade detta for att "kommuner med tillrdckligt elevun-
derlag bor rekommenderas att anvéinda denna form av undervisning.”90

Aven vad gillde forskolan menade IU att ensprakiga grupper var att fore-
dra: ”[k]ravet att forskolan skall utveckla barnens kunskaper i sitt modersmal
innebdr att barn av samma nationalitet bor samlas 1 tillrdckligt stora grup-
per”.9! Prelimindra resultat fran forsoksverksamheten i forskolan hade dess-
utom visat att de barn som gick i ensprékiga forskolegrupper var tryggare,
hade bittre disciplin och littare for att sysselsitta sig sjdlva dn de barn med
annat hemsprak &n svenska som placerats ut i grupper med helt svensktalande
barn.%?

Enhetliga sprakliga miljéer var enligt IU saledes att rekommendera 1 for-
skolan och i grundskolans ldgre stadier. Till skillnad fran Internatskoleutred-
ningen tvekade man saledes inte att foresla att invandrarbarn med samma
modersmal skulle undervisas tillsammans. Det viktiga for IU var att barnen
fick goda mgjligheter att utveckla bade sitt eget modersmal och det svenska
spraket. Eftersom hemspréaksklasser tycktes ge de bdsta forutséttningarna for
barnens mojlighet till ~aktiv tvasprakighet” rekommenderade IU att skolan
dér sé var mojligt anordnade sddana klasser. Strdvan att skapa socialt allsidiga
skolklasser med avseende pa barnens bakgrund ndmndes inte.

I fraga om sérskilda skolor fo6r invandrare och minoriteter framholl U dér-
emot helt kort att man anslot sig till Internatskoleutredningens bedomningar
och de riktlinjer som riksdagen lagt fast genom 1968 ars beslut. Principen var
saledes fortfarande att invandrarbarn skulle ga tillsammans med andra barn i
den vanliga enhetsskolan. IU gjorde séledes en skillnad mellan sérskilda sko-
lor respektive klasser. Det var positivt om invandrarbarnen i grundskolans
lagre stadier kunde samlas i sprakligt homogena hemspraksklasser, men inte
att de gick i egna minoritetsskolor.

Invandrarpropositionen 1975

I propositionen om invandrarpolitiken understrok invandrarminister Anna-
Greta Leijon pa samma sitt som [U att alla barn hade ritt till sitt modersmal
och att okade anstringningar méste goras fran skolans sida for att tillgodose

90 SOU 1974:69, s. 259.
91 Ibid., s. 248.
92 Tbid., 5. 243.

205



Viilfardsstaten i det mangkulturella samhdillet

detta. Det var tydligt att &ven regeringen ansag att undervisning i hemspréket
egentligen tillhorde baskunskapen — dvs. det kunskapsstoff som skolan var
ansvarig att formedla till eleverna. Invandrarministern sade sig hysa viss for-
staelse for dem som forordade att hemspréksundervisningen borde vara obli-
gatorisk. Befdsta kunskaper i modersmélet hade, bekréftade hon, ofta visat sig
vara avgorande fér manga invandrarbarns senare skolgang.

Men pa samma sétt som IU sdg hon problem med att ringa in den relevanta
kategorin. Det var ju inte a/la ”invandrarelever” som hade behov av undervis-
ning i sitt hemsprak. Ménga hade vid skolstarten betydligt béttre kunskaper i
svenska dn 1 sitt hemsprak — elevernas kunskaper i det som var hemspraket
kunde till och med vara sd pass bristfilliga att det for dem snarare var att
betrakta som ett frimmande sprak.

I sddana fall &r det tveksamt om ett obligatorium for eleven skulle vara menings-
fullt. Enligt min mening bor deltagande i hemspréksundervisning vara frivilligt
och omfattningen av &tgérderna beroende av de berérda barnens och foréldrarnas
onskemal harom.?3

Med detta anslot sig Leijon saledes till samma uppfattning som utred-
ningen. Hemsprékets centrala betydelse for eleverna gjorde att det rent princi-
piellt borde betraktas som del av skolans obligatorium. Anledningen till att
undervisningen dnda gjordes frivillig var att det skulle vara praktiskt omojligt
att avgora vilka elever som pa grund av sin spréaksituation behévde undervis-
ning i ett annat sprak &n svenska och vilka som inte behdvde det.

Franvaron av mojligheten att gora d&mnet obligatoriskt kunde emellertid
atminstone delvis kompenseras med aktiva insatser for att informera och
paverka forildrarna om hemspréksundervisningens betydelse. Invandrarmi-
nistern pekade pa att ett hinder for att barnen fick tillgdng till hemspraksun-
dervisning kunde vara foréldrarnas instéllning:

Ett [...] problem dr invandrarforildrarnas syn pa skolan och den utbildning som
ges. Manga fordldrar vill inte att deras barn skall gd miste om delar av den
reguljara undervisningen, t.ex. genom bortval av visst imnesmoment till forman
for hemspraksundervisningen. Detta kan bero pa att fordldrarna underskattar
modersmalets betydelse for barnets senare skolframgéng, men kan ocksé upp-
fattas sa att fordldrarna 4r angeldgna om att barnet skall fd en med svenska barn
fullt jamforbar utbildning och fa samma utgéngslige som sina kamrater.94

Det &r intressant att Leijon hér explicit hdnvisar till fordldrarnas formodade
Onskan att deras barn skall ges likvdrdiga chanser i den svenska skolan. Det
framgér dock tydligt att invandrarministern ansig sig ha béttre information
om vilken undervisning som bist bidrog till att invandrareleverna i skolan
skulle erhalla samma utrustning som andra barn. Liksom utredningen fore-
sprékade invandrarministern en betydande informations- och upplysningsin

93 Proposition 1975/76:26, s. 73.
9 bid., s. 72.
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sats for att skapa forstaelse hos fordldrarna for hemspraksundervisningens
betydelse.

Regeringens proposition om hemspraksreformen 1976

Aret dirpa lade regeringen fram en proposition om ett program for satsningar
inom hemspréksundervisningen.s Statens satsningar pd hemspréksundervis-
ningen motiverades enligt utbildningsministern av dess betydelse f6r invand-
rarbarnens pedagogiska och psykologiska utveckling. Hemspraksundervisning
var en frdga om jamlikhet. Det handlade om att motverka att barn med
invandrarbakgrund fick simre mojligheter i det svenska samhillet &n andra
barn:

De invandrarbarn som har en svagt utvecklad spraklig formaga bdade i fraga om
hemsprak och invandrarlandets sprék 1oper stor risk att bli en ekonomiskt och
socialt svagare grupp i jimforelse med sina kamrater. Utbildningspolitiskt bety-
der detta att samhéllet aktivt bor frimja invandrarbarnens mojligheter att
utveckla sitt modersméal och behirska det vil bade kidnslomissigt, socialt och
begreppsmissigt.96

Hemspraksundervisningen var séledes viktig for att invandrarbarnen som
vuxna skulle ha jamlika chanser i det svenska samhillet. Hemspraket hade
enligt sprakforskningen visat sig ha en strategisk betydelse fér barnens for-
maga att tillgodogora sig andra kunskaper och férdigheter som tillhorde sko-
lans kunskapsbas. Om invandrarbarnen inte fick tillgédng till denna undervis-
ning riskerade de darfor att ha en sdmre utgdngspunkt, jimfort med jimnariga
kamrater som kom fran helt svensksprakiga hem.

Men hemspraket hade dven en viktig betydelse for invandrarbarnens ku/tu-
rella valfrihet. Utbildningsministern framholl att hemspraksundervisningen
var en forutsdttning ocksa for att det sdrskilda invandrarpolitiska valfrihets-
maélet skulle kunna forverkligas. Om barnen under sin uppvixttid inte fick
mgjlighet att bevara och utveckla de sprakliga och kulturella rétterna till sin
(eller fordldrarnas) ursprungliga kultur, hade de ju i realiteten ingen valfrihet,
resonerade skolministern. Valfrihet krdvde att barnen fick tillgang till bade
sitt hemsprék och svenska spréket. I annat fall skulle valfriheten enbart vara
skenbar:

Det [hemspraket] &r i sjdlva verket en forutsittning for att de sjdlva skall kunna
vélja i vilken grad de skall bibehélla sin ursprungliga sprakliga och kulturella
identitet och i vilken grad de skall uppga i en svensk kulturell identitet.97

Hemspréket fyllde sammanfattningsvis en viktig roll f6r skolans uppgift att
ge individen den utrustning som gav valmgjligheter senare i livet. Det géllde

95 Forslaget hade ytterligare forberetts av en arbetsgrupp inom Utbildningsdepartementet, se Ds
U 1975:13.

96 Proposition 1975/76:118, s. 73.

97 Tbid.
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att invandrarbarn erholl samma mgjligheter i det svenska samhéllet som barn
frén helt svensksprakiga hem, t.ex. vad gillde vidare studier och yrkesval.
Men hemspraksundervisningen gav dven mojligheter for individen att som
vuxen vilja att halla fast vid en kulturell och spréklig tillhorighet som skilde
sig fran majoritetens. De bada argumenten handlade kort sagt om att hem-
spréket horde till det behov som skolan borde tillgodose eleven for att hon
eller han som vuxen skulle atnjuta valfrihet.

Men trots att hemspraket pa detta vis hade en central betydelse for indivi-
den menade skolministern, p4 samma sétt som invandrarministern aret tidi-
gare, att undervisningen borde vara frivillig fér eleven. I propositionen refere-
rades det resonemang som forts av invandrarministern aret tidigare, om att ett
obligatorium inte skulle vara mojligt att upprétthalla eftersom man inte pa
nagot bra sitt kunde avgrinsa den malgrupp som var i behov av undervis-
ningen. Det obligatorium, som rent principiellt kunde férsvaras, var med
andra ord av praktiska skl inte mojligt att genomfora.

Skolminister Lena Hjelm-Wallén anforde i propositionen nu emellertid
ytterligare ett argument for att undervisningen inte kunde goras obligatorisk,
vilket stod 1 motsittning till det tidigare argumentet. For att motivera varfor
hemspraksundervisningen dven i fortsdttningen skulle vara frivillig anforde
hon ndmligen att [o]bligatorisk hemspraksundervisning skulle vara of6renlig
med valfrihetsmélet.”*8 Hér antydde skolministern alltsd att det skulle vara
principiellt felaktigt, och inte bara praktiskt svargenomforbart, att géra hem-
spraksundervisningen obligatorisk. Det valfrihetsbegrepp som hon aberopade
var dé inte det som sade att barnen i grundskolan borde f4 en viss undervis-
ning for att senare, som vuxna, atnjuta kulturell valfrihet. Utbildningsminis-
terns uttalande antyder att hon istédllet ansag att hemspraksundervisningen {61l
utanfor den obligatoriska kunskapsbasen. Det handlade om individernas rétt
att i skolan vilja mellan olika alternativa utbildningsvégar.

Var distinktion mellan det obligatoriska kontra det valfria visar att hem-
spraksundervisningen i en och samma proposition motiverades pa tva skilda
sétt, vilket gav upphov till tva olika tolkningar av dess principiella status.
Enligt den ena tolkningen var undervisningen nddvéndig for att eleverna
skulle ha mojligheter till autonomi i ett senare skede. Undervisningen betrak-
tades da i princip som en del av obligatoriet, som skolan har ett ansvar att
formedla. Darmed hade staten dven i princip ett paternalistiskt ansvar for att
barnen fick tillgang till undervisningen i fraga. Enligt den andra tolkningen
lag hemspraksundervisningen utanfor obligatoriet. Att da “tvinga” elever till
hemspraksundervisning skulle vara oforenligt med valfrihetsmélet. Om
undervisningen definierades som négot som lag utanfoér baskunskaperna var
det kort sagt otillborligt for staten att utéva paternalism. Har var det istéllet

98 Proposition 1975/76:118, s. 78.
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elevens onskemaél och intresseinriktning och, om nagons, fordldrarnas pater-
nalism som skulle gilla.

Riksdagsbehandlingen

I utbildningsutskottet aktualiserades éterigen fragan huruvida hemspraksun-
dervisningen borde vara frivillig eller obligatorisk. Vpk hade motionerat om
att undervisningen borde goras obligatorisk. Enligt motiondrerna innebar en
frivillig undervisning att majoriteten av eleverna valde att inte delta, vilket
ledde till att invandrarbarnen inte fick tillfille att vil stabilisera och utveckla
sitt hemsprdk”. Undervisningen borde darfor goras obligatorisk for att invand-
rarbarnen skulle f4 “samma utvecklings- och utbildningsmgjligheter som
svenska barn”.%°

Utskottsmajoriteten foresprakade en frivillig hemspraksundervisning. Men
1 utskottsbetinkandet anvindes inte det pragmatiska argumentet om att det
skulle vara praktiskt omojligt att ringa in den relevanta malgruppen, utan det
principiella argumentet att ett obligatorium skulle vara oférenligt med foréld-
rarnas och elevernas valfrihet:

Obligatorisk hemspraksundervisning gar inte att forena med den forra aret fast-
lagda principen om valfrihet for medlemmarna av sprakliga minoriteter att
kunna vilja 1 vilken grad de vill bibehélla och utveckla den ursprungliga kultu-
rella identiteten.100

Utskottsmajoriteten menade séledes att fordldrars rétt att ”vélja nu” dver sina
barns undervisning var den valfrihet som man maste virna i fraiga om hem-
spraksundervisningen. Vpk, som reserverade sig for att deltagande i hem-
spraksundervisning skulle goras obligatoriskt i grundskolan, hdvdade istéllet
att en obligatorisk hemspraksundervisning garanterade att eleverna fick till-
géng till de kunskaper som var en forutséttning for deras “valfrihet sedan”, da
de hade blivit vuxna. For dem handlade det om att tillgodose ett grundlédg-
gande behov — det gillde att minska riskerna for invandrarbarnen att bli s.k.
halvsprakiga och dka mojligheterna for dem att utveckla sitt férsta sprak och
fa vad man kallar en aktiv tvasprakighet”.10! [ riksdagsdebatten menade Vpk:s
ledamot Eivor Marklund likaledes att om man infe inforde ett obligatorium
skulle det strida mot valfriheten: ”’[r]esultatet av den frivillighet man talar om
blir [...] som jag ser det att man frdmjar halvsprékighet, inte valfrihet”.102
Négon 16sning pa det praktiska problem som tidigare uppmérksammats,
hur de elever som borde omfattas av obligatoriet skulle identifieras, hade Vpk
inte. Men principiellt sett forde de en konsekvent i sin argumentering, medan

99 Motion 1975/76:2086. Vpk reserverade sig dven till forman for obligatorisk
hemspréksundervisning (Utbildningsutskottets betdnkande 1975/76:33, s. 19).

100 Utbildningsutskottets betinkande 1975/76:33, s. 6.

101 Tbid., s. 19.

102 Riksdagsprotokoll 1976:141, s. 81.
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utskottsmajoriteten var inkonsekvent. Uppfattningen att hemspraket spelade
en avgorande roll for elevernas tillgodogérande av det som ingick i skolans
obligatoriska kunskapsbas omfattades ndmligen av samtliga riksdagspartier.
Alla, dven de borgerliga oppositionspartierna, holl med om detta. I riksdags-
debatten betonade exempelvis moderaternas Hans Nyhage att det var bra att
man nu fatt upp 6gonen foér den centrala betydelse som hemspréksundervis-
ningen hade for invandrarelevers tillgodogérande av grundskolans kunskaps-
bas. Nyhage relaterade till hur man tidigare tinkt i denna fraga:

Nagot forenklat resonerade man ungefir sa hér: in med den ensprakige invandra-
releven i en svensktalande klass, sa l4r han sig snart att tala svenska! [...] Nu vet
vi béttre — nu stér det klart for oss att goda kunskaper i modersmalet 4r en forut-
sittning for och ett viktigt led i invandrarelevernas anpassningsprocess i det
svenska sambhillet.103

A ena sidan talade majoriteten saledes om hemspraksundervisningen som
om det principiellt sett vore en del av skolans obligatoriska kunskapsstoff,
vilket skulle motivera staten att utva sitt paternalistiska ansvar dver eleverna.
A andra sidan argumenterade man utifrin uppfattningen att undervisningen
stod utanfor det obligatoriska kunskapsstoffet, och att det dérfor vore princi-
piellt felaktigt att gbra amnet obligatoriskt, eftersom det skulle strida mot for-
dldrarnas och elevernas ritt att vilja.

Sammanfattning

I forarbetena till hemspraksreformen framkom olika argument som delvis stod
i strid med varandra. Alla var eniga om att hemspréksundervisningen var vik-
tig for barnens utveckling. Svensk och internationell sprikforskning, som
bland annat hdvdat tesen om “halvsprakighet”, hade fatt stor genomslagskraft
i reformens forarbeten. En otillricklig utveckling av det forsta spraket var
negativt for individens pedagogiska och psykologiska utveckling. Forskning
visade att barn som inte fick mojligheter att utveckla sitt modersmal inte hel-
ler kunde tillgodogoéra sig ett andra sprak effektivt. Att stodja hemspraksun-
dervisningen kunde séledes indirekt ses som ett sitt att framja elevernas till-
godogorande framst av kunskaper i svenska, men &ven kunskaper i andra kér-
namnen. Eftersom hemsprak hade en si central betydelse for inhdmtandet av
annat oundgéngligt kunskapsstoff borde det helt enkelt betraktas som en del
av skolans obligatorium: det tillhérde i princip den utrustning som individen
borde tillgodogora sig i skolan, for att som viuxen ha jamlika chanser i det
svenska samhéllet.

Vidare framholls att hemspraket var ett sétt att realisera det sérskilda
invandrarpolitiska valfrihetsmalet. Om barnet inte fick mojlighet att utveckla
och uppritthalla kunskaperna i sitt hemsprak innebar det att hon som vuxen i
praktiken var berdvad den kulturella valfriheten. Valfrihet i fraga om kulturell

103 Riksdagsprotokoll 1976:141, s. 77.
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samhorighet forutsatte ndmligen att individen hade tillgang bade till sin (eller
fordldrarnas) ursprungliga kultur och till den svenska kulturen. Aven hir
kunde skolan séledes anses ha ett ansvar att tillgodose individen med den
kunskap som gjorde henne rustad att som vuxen kunna vilja.

Men hemspréaket kunde @ven ses som nagot som 14g helt och hallet utanfor
grundskolans baskompetens — det vill sdga utanf6ér statens paternalistiska
ansvar for vad barnen tillgodogjorde sig i skolan. Med utgéngspunkt fran en
sddan tolkning kunde staten visserligen tillhandahélla resurser for att tillgo-
dose foridldrarnas och elevernas intresse av hemspraksundervisning. Men
beslutet om hemspraksundervisningen vore da att se som en angeldgenhet helt
och hallet for fordldrarna och eleverna.

Det var tvé olika tolkningar som stod mot varandra i resonemangen om
hemspraksundervisningen. Enligt den ena var hemspraksundervisningen
nagot som i princip var del av skolans obligatoriska kunskapsbas. Staten hade
ddrmed ett ansvar att se till att de barn som var i behov av undervisningen
ocksa tillgodogjorde sig den. Skilet till att obligatorium &nda inte valdes var
enligt denna tolkning praktiska — ndmligen att relevant malgrupp inte kunde
ringas in pa nagot lampligt sétt. Enligt den andra tolkningen utgjorde hem-
spraksundervisningen en individuell intresseinriktning som skolan skulle
erbjuda om foréldrarna (och eleverna) sa onskade. Skilet till att obligatorium
inte valdes var utifrdn denna tolkning att det i sa fall skulle ha vara en krank-
ning av den individuella valfriheten. Om hemspréaket ses som négot som lig-
ger utanfor skolans baskunskaper har staten varken ansvar eller legitimitet att
definiera undervisningen som obligatorisk. Det dr da upp till elever och for-
dldrar att avgoéra vad som &r bést.

I den offentliga diskursen om hemsprak aktualiserades som vi sett tydligt
spanningen mellan individen och kollektivet uttryckt dels i frigan om det var
fordldrarnas eller statens ansvar att besluta om undervisningen och dels 1 fra-
gan om dmnet principiellt sett hade status som obligatorium eller inte. Men pa
vilket sdtt forholl sig d& hemspraksundervisningen till nyttigheten social
milj6? Uppmirksammades i denna diskurs dven att det fanns en spinning
mellan kunskapsstoff och social milj6? Nej, frigan om den sociala skolmiljon
ar till skillnad fran 1966 ars Internatskoleutredning inte alls framtrddande i
1970-talets offentliga diskurs om hemspraksreformen. Varken i IU:s resone-
mang eller i de bada propositioner ddr hemspraksundervisningen behandlas
framkommer att hemspraksundervisning kunde ga ut 6ver malet om en allsi-
dig social miljo. Nu foresprékades tvirtom att kommunerna anordnade sa
kallade hemspréksklasser dédr barnen delade samma sprakliga bakgrund, efter-
som det visat sig att chansen att uppnd tvasprakighet framjades i sddana
undervisningsgrupper.

Hemspraksklassernas framgéngar for tvasprakighetsmalet kan vidare ses
som nyckeln till att forstd varfér spdnningen mellan kunskapsstoff och social
miljé inte uppmirksammades i diskursen. Som vi sett var alla eniga om att
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hemspraksundervisning var sa viktig att den i princip borde utgora en del av
skolans obligatoriska kunskapsstoff. En aktiv tvasprakighet sdgs i princip som
nodvindig for att eleven skulle kunna tillgodogora sig skolans 6vriga kun-
skapsstoff. Givet denna centrala betydelse kan man tinka sig att de konsek-
venser som undervisningen kunde fa for mélet om social miljo inte betrakta-
des som lika allvarliga. Om hemspraket ddremot hade betraktats enbart som
ett av flera valalternativ utanfor den obligatoriska kunskapsbasen hade laget
sannolikt varit annorlunda. Tolkningen &dr med andra ord att hemsprék var s
centralt som kunskapsstoff betraktat att det prioriterades framfor mélet om en
socialt allsidig klassrumsmilj6. Eleverna gick ju dessutom fortfarande i den
vanliga skolan och hade dérfér mojlighet till kontakter med kamrater med
olika social och spréklig bakgrund utanfor klassrummet.

Diskursen om hemspraksundervisningen kan pé ett plan beskrivas som
mycket homogen. De aktoérer som ingick i diskursen var eniga om att hem-
spraket var viktigt for invandrarbarnens vidare forutséttningar, och att det
ddrmed i princip borde ingé i skolans obligatorium. Samtidigt framkom olika
sétt att hantera spanningen mellan valfrihet och obligatorium, det vill séga att
diskursen var heterogen. Som vi hir sett var det i flera fall en och samma
aktor som hanterade spanningen pa olika sitt — i ena stunden betonades obli-
gatoriet och i nista valfriheten. Vpk var ddremot principiellt konsekvent i sin
argumentering. Partiet hdvdade att undervisningen borde goras obligatorisk
for att ge forutsittningar for barnets framtida valfrihet.

Minoritetsskolor och hemspriaksundervisning 1982—85

Socialdemokraterna forlorade riksdagsvalet 1976 och en borgerlig koalition
bestdende av Moderaterna, Folkpartiet och Centerpartiet tog ver regerings-
makten. Socialdemokraterna var det parti som hade drivit reformstrdvandena i
riktning mot en jamlik skola f6r alla, med en allsidig social milj6.1%4 Men det
fanns ett brett stod for enhetsskolan hos alla riksdagspartier utom modera-
terna. Principen om en enhetsskola 6vergavs inte heller under perioden av
borgerliga regeringar 1976-1982.

De 6nskemaél som framforts frén olika invandrargrupper om att fa stod for
egna skolor berdrdes i ett betdnkande fran Kommittén for skolor med annan
huvudman é&n stat och kommun (SEH-kommittén), som kom 1981.105 Tva ar

104 Se t.ex. Rothstein, 1986; Hadenius, 1990.

105 Andra utredningar som behandlat fragan om fristdende skolor var den sa kallade utredningen
om skolan, staten och kommunerna (SSK) som pé varen 1976 fick i uppdrag att ligga forslag pa ett
statsbidragssystem som kunde tillimpas pa skolor utanfor det kommunala skolvisendet. I maj 1977
overlamnade SSK en kartldggning av statsbidrag till enskilda och privata skolor. En sérskild expert
inom utbildningsdepartementet presenterade en kartldggnings- och diskussionspromemoria i augu-
sti 1978.
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dérefter presenterades en utredning om séirskilda atgérder for invandrarnas
och minoriteternas barn inom grundskolan, den sa kallade Sprak- och kultur-
arvsutredningen (SKU). Lat oss nu se pd argumentationen i dessa bada utred-
ningar och i de regerings- och riksdagsbeslut som de ledde fram till.

Kommittén for skolor med annan huvudman dn stat och kommun

SEH-kommittén tillsattes pa hosten 1979 for att se 6ver reglerna for skolor
med annan huvudman 4n stat och kommun. I det betinkande som kommittén
presenterade 1981 forsvarades en fortsatt restriktiv instédllning till statsbidrag
for de fristdende skolorna.

Grundforutsittningen for att en fristaende skola skulle vara berdttigad
statsbidrag var enligt kommittén “att skolans verksamhet bedoms vara av
virde for det allménna skolvisendets utveckling”.10¢ Stod kunde ges till sko-
lor med pedagogiskt nytinkande eftersom detta var till nytta for hela skolvi-
sendet. En skola kunde ddremot inte fa bidrag med hénvisning till konfessio-
nell sarpragel. For att komma i atnjutande av statligt stod borde en konfessio-
nell skola, pa samma sétt som andra, ”genom sin verksamhet visa att den for
praktiskt skolbruk utvecklar uppfostrings- eller omvardnadsidéer som kan
beddomas vara av virde for skolvidsendet i dess helhet”.197 Statsstod kunde
vidare vara motiverat for en skola som fyllde ett specifikt behov som svarli-
gen kunde tillgodogoéras inom den vanliga grundskolan.!% Varje beviljande av
stod till en fristaende skola fordrade att man analyserade vilka effekter som
avsteget kunde innebdra for den allminna skolan. Utredningen holl saledes
fast vid enhetsskoleprincipen. Det stod som forekom till fristdende skolor
motiverades inte med att ge fordldrarna storre valfrihet 6ver skolvalet, utan
grundade sig uteslutande i 6vervidganden om kollektivets intresse. Det géllde
att inte rycka undan grunden for en socialt allsidig enhetsskola.10?

SEH-kommittén berdérde &ven frdgan huruvida sérskilda overviganden
skulle gilla for fristdende skolor som bildades f6r invandrares eller minorite-
ters barn. I utredningens direktiv hade regeringen angett att denna fraga

106 SOU 1981:34, s. 74. Ett av kommitténs forslag var att benimningen “fristdende skola” skulle
inforas for alla skolor med annan huvudman 4n stat och kommun.

107 Ibid., s. 75.

108 Statsbidrag till de s.k. internationella skolorna o1l exempelvis under denna kategori. I dessa
skolor gick barn till utldindska medborgare eller utlandssvenskar som var skolpliktiga enligt svensk
lag, men som endast kortvarigt vistades i landet. Den huvudsakliga skillnaden fran grundskolan var
att undervisningsspraket var ett annat dn svenska (Ibid., s. 74).

109 For att garantera att de fristiende skolorna inte blev for manga foreslog kommittén att man
skulle sdtta en grins for hur ménga skolor staten maximalt skulle kunna bevilja stod. Man skulle
exempelvis kunna ange att de fristdende skolorna inte fick samla fler elever 4n 0,6-0,7 procent av
det totala antalet skolpliktiga barn i riket. Fér ndrvarande var det enligt kommittén 0.58 procent av
det totala antalet elever i Sverige som gick i en fristdende skola (SOU 1981:34, s. 77). Regeringen
menade i den efterfoljande propositionen emellertid att det inte behdvdes nagon faststilld elevtals-
ram for se till att statsbidragsgivningen till fristdende skolor inte fick stérre omfattning 4n vad som
lag i det allménnas intresse (Proposition 1982/83:1, s. 47.).
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krévde sérskilda 6vervidganden. Fran invandrarhall férekom enligt direktiven
”6nskemadl om att invandrarbarnen skall ha mgjlighet till undervisning i egna
skolor. Déarigenom har debatten om enskilda skolor fatt ytterligare en dimen-
sion som bor dvervigas i ett vidare sammanhang”.!10 Kommittén konstaterade
att sdrskilt den Sverige-finska gruppen stillt krav pa statsstod for egna skolor.
Kommitténs uppfattning var emellertid “att 16sningar pa skolpliktiga invand-
rarbarns utbildningsbehov skall kunna sokas inom grundskolans ram”.!i!
Nagra skél for att foreslé sarskilda regler om skolpliktens fullgérande i frista-
ende skola for invandrarbarnen sdg kommittén ddrmed inte.

I utredningsbetdnkandet gavs ytterligare ett forslag som dr vért att hir
kommentera eftersom det géllde minoriteternas skolor. Enligt skollagen méste
en skola ge visentligen samma kunskaper och férdigheter som grundskolan
for att godkdnnas for fullgérande av skolplikten. Detta krav kunde enligt
kommittén inte anses vara uppfyllt om skolan ”genomgéaende eller till dvervi-
gande delen bedriver undervisningen pa annat sprak 4n svenska”.!'2 Krav pa
att en skola bedrev undervisningen pa svenska borde enligt kommitténs for-
slag darfor tydligare anges i skollagen.

Regeringens proposition

I juni 1982 presenterade regeringen, som nu bestod av en koalition mellan
Folkpartiet och Centerpartiet, en proposition med utgangspunkt i SEH-kom-
mitténs forslag. I propositionen ldmnades forslag till nytt statsbidragssystem
for fristdende skolor, vilket innebar vissa ekonomiska forbattringar for dessa
skolor. Fortfarande var emellertid de fristdende skolorna underordnade malet
om en sammanhallen enhetsskola. Den centerpartistiska skolministern Ulla
Tillander menade i propositionen att ”...enskilda individers intresse av det
alternativ som en fristdende skola erbjuder inte ensamt skall vara grund for
statsbidrag. Det méste dirutdver finnas ett allméint intresse av den fristdende
skolans verksamhet”.113

Ocksé i fraga om invandrarbarnens undervisning delade regeringen kom-
mitténs instéllning. Skollagen borde enligt skolministern kompletteras med en
formulering om att grundvillkor f6r att en fristdende skola skulle kunna god-
kdnnas var att undervisningsspraket till 6vervidgande del” var svenska. Sam-
tidigt framholl hon att frigan om invandrarbarnens undervisningsbehov ytter-
ligare borde utredas med hédnsyn till invandrar- och minoritetspolitiska
malsittningar. En ny utredning — den s.k. Sprak- och kulturarvsutredningen
(SKU) — hade just fatt i uppdrag att vidare analysera “olika fragor som aktua-
liserats pd skolomradet och inom vuxenutbildningen med hinsyn till malen

110 Dir, 1979:123.

111 SOU 1981:34, s. 63.

12 Thid,, s. 69.

113 proposition 1982/83:1, s. 35.
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for invandrar- och minoritetspolitiken”. Ministern uppmérksammade vidare
att den sittande Invandrarpolitiska kommittén (IPOK) ocksa skulle berora fra-
gan “om sambhillets mojligheter att pa langre sikt erbjuda sprakliga minorite-
ter i Sverige utbildning, omsorg och service pa deras eget sprak”. Med hén-
visning till dessa bada utredningar skot skolministern den mer langsiktiga fra-
gan om invandrarbarnens undervisning pé framtiden:

I nu rddande liage vill jag rent allmént framhalla foljande. De forslag som har
framforts 1 den allminna debatten med innebord att annat sprék dn svenska
genomgéende skall kunna vara undervisningssprék i den obligatoriska skolan
kraver djupgdende verviganden. Hithorande fragor kan inte fa en varaktig 16s-
ning forrdn om nagra &r, nir bl.a. resultatet av pagaende utredningar féreligger.
Forst da blir det mojligt att utifran ett vidare perspektiv ta stillning till hur
undervisningen for barn med annat sprak &n svenska som hemsprak bér anord-
nas vare sig det sker inom det allménna skolvisendet eller i fristdende skolor.!14

Tills vidare gillde sdledes samma princip for elever med invandrarbak-
grund som for andra elever, bade betriffande det obligatoriska kunskapsstof-
fet och skolans mal om en allsidig social miljo. Men ministern holl som vi ser
i ovanstdende citat 6ppet for att det utifran invandrarpolitikens mal om kultu-
rell valfrihet kunde finnas anledning att géra undantag for invandrare och
minoriteter.

Riksdagsbehandlingen

Propositionen riksdagsbehandlades efter valet 1982, d& Socialdemokraterna
Overtagit regeringsmakten. Utbildningsutskottet bifoll propositionsforslagen.
Moderaterna godkénde de foreslagna fordndringarna i bidragsgivning till fri-
staende skolor eftersom de innebar “en viss forbéttring i forhallande till nuld-
get”, men yrkade i en reservation samtidigt pa att regeringen skulle &ter-
komma med ett nytt forslag pa hur fristdende skolor skulle kunna ges /ikvdir-
diga ekonomiska villkor i férhallande till grundskolan.!15

I en annan reservation motsatte sig Moderaterna forslaget om att det skulle
skrivas in i skollagen att en fristdende skola for att kunna godkénnas for
skolpliktens fullgérande maéste ha Gvervigande del av sin undervisning pa
svenska. Reservanterna holl visserligen med om att det var viktigt att eleverna
i skolan fick kunskaper i svenska spraket och om svenska forhallanden. Men
att foreskriva att svenska maste vara det huvudsakliga undervisningsspraket
var en typ av “detaljanvisning” som borde undvikas.!16

Samma forhallande géllde som tidigare. Moderaterna foresprakade stod for
friskolor utifrin argumentet om individens valfrihet. Ovriga partier stodde

114 Proposition 1982/83:1, s. 23.

115 Utbildningsutskottets betinkande 1982/83:10, s. 21 Moderaterna fogade sammanlagt 6
reservationer till betdnkandet.

116 Vpk fogade ett sirskilt yttrande till utskottsbetéinkandet déir man betonade att stor restriktivi-
tet maste vidtas ndr det géllde att ge statsbidrag till fristdende skolor (Ibid., s. 24).
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principen om enhetsskola och motiverade statens stod till friskolor med argu-
ment som géllde kollektivet som helhet.

Sprak och kulturarvsutredningens betdnkande 1983

Birgitta Ulvhammar fick regeringens uppdrag att som sérskild utredare for
den sa kallade Sprak- och kulturarvsutredningen (SKU) gora en oversyn av
hemspraksundervisningens motiv och dess organisering. Utredningen skulle
dven Overvdga den principiella fragan huruvida invandrarbarn borde ges
storre utrymme for undervisning pé annat sprak én svenska inom grundskola
och gymnasium. !17

Vad gillde fridgan om hemspraksundervisningen konstaterade utredningen
i sitt slutbetdnkande 1983 att den syftade till att tillfredsstdlla invandrarbarns
behov av kunskaper béde i sitt hemsprak och i det svenska spraket. Hem-
spréksundervisningen spelade en visentlig roll for att skola in barn med annat
forstasprak &n svenska i skolundervisningen. Men liksom Invandrarutred-
ningen knappt tio ar tidigare menade SKU nu att hemspraksundervisningen
dessutom var viktig for barnets psykologiska utveckling. Av denna anledning
kunde ett barn som behérskade svenska mycket béttre dn sitt eget hemsprak
dnda behova hemspraksundervisning:

Barnet riskerar att glida allt ldngre bort fran gemenskapen i familjen och fran
den egna kulturkretsen. Har behdvs undervisning i forstaspréket for att fore-
bygga langsiktiga psykiska storningar. Har kan det finnas starka skél for hem-
spraksundervisning och ett ansvar for skolan att se till att barnet utnyttjar moj-
ligheten till sédan undervisning.118

En viktig aspekt av hemspraksundervisningen var vidare att ge barnen
mojlighet att, d& de blivit vuxna, atnjuta kulturell valfrihet. Det invandrarpo-
litiska valfrihetsmalet var enligt utredaren utformat utifrdn den vuxne indivi-
den. Den vuxne kunde sjdlv vélja mellan att bibehalla den ursprungliga kultu-
ren eller att g& upp i den svenska kulturen. For ett barn var situationen enligt
utredningen emellertid en annan: “For invandrarbarnet kan det [...] i tidig
alder inte bli fraga om ett ’val’ mellan de tva alternativ som inryms i valfri-
hetsmalet”.!19 For att barnen skulle ha en reell mojlighet till kulturell valfrihet
forutsattes istéllet att de fick tillgdng bade till fordldrarnas ursprungliga kultur
och till den svenska kulturen. Aktiv tvasprakighet var hir en viktig forutsatt-
ning for majligheten till kulturell valfrihet.

Hemspraksundervisningen utgick enligt utredningen séledes bade fran
inskolnings- och spréakliga/utvecklingspsykologiska motiv. Diaremot kunde
man inte sidga att undervisningen grundades i minoritetspolitiska motiv:
”[d]essa skiljer sig enligt var mening fran de féregaende tva, vilka bada tar

17 Dir. 1981:49, s. 4.
118 SOU 1983:57, s. 212.
119 Tbid., s. 210.
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sikte pa barnets behov i forsta hand”.120 Om hemspraksundervisningen grun-
dades i en grupps minoritetsstatus kunde man enligt utredningen namligen
tdnka sig en valsituation. Barnet och fordldrarna kunde da ha svenska som det
dagliga umgingesspraket och dnda vilja att barnet ldrde sig minoritetsspraket
1 hemspraksundervisningen. Hemspréksundervisningen skulle i s& fall vara
frdga om ett val och inte ett behov.

Poidngen 1 utredningens resonemang var att hemspraksundervisningen i den
svenska grundskolan handlade om att tillgodose ett behov hos barnen, inte att
erbjuda dem ett valalternativ. Kunskaper i hemspréket var ndgot barnen
behovde for sin personliga utveckling och sin framtid i det svenska samhallet.
Hemspréksundervisningen sédgs med andra ord 1 princip som en del av skolans
ansvar att formedla ett obligatoriskt kunskapsstoft. Utredningen antydde sjélv
ocksé att hemspraksundervisningen med tanke pa dess betydelse for barnens
senare skolgang egentligen borde géras obligatorisk. Men med ett aktivt pla-
nerings- och upplysningsarbete fran skolans sida borde man enligt utred-
ningen “kunna né samma syfte som obligatoriet avser”:

Barnets behov bor hela tiden vara utgangspunkt bade for skolan och hemmet.
Aven nir eleven och forildrarna inte begir hemspraksundervisning bor skolan
saledes vara aktiv och rada fordldrarna att utnyttja den mojlighet som finns att fa
stod for barnens sprakutveckling.121

Redan i forarbetena till hemspraksreformen i mitten av 1970-talet hade
angetts att det fanns ett problem med att hemsprakselever maste avsta fran
viss del av den ordinarie undervisningen — de var tvungna att gé& ifrdn den
vanliga klassen for sin hemspréksundervisning. Den 16sning som man da
foresprakat var att fordldrar, som av denna anledning kunde forviantas stélla
sig skeptiska till hemspréksundervisningen, genom information upplystes om
undervisningens centrala betydelse for barnens utveckling. SKU uppméirk-
sammade nu ater problemet med att hemsprakselever méaste ga ifran den ordi-
narie undervisningen, och foreslog att man sa ldngt det var praktiskt mojligt
borde erbjuda hemspraksundervisning utanfor den schemalagda undervis-
ningen som ett alternativ for de elever som sa 6nskade.!22

Utredningen tog dven upp frdgan om hemspraksklasserna. Sedan ldséret
1979/80 hade en forsoksverksamhet pagatt pa 14g- och mellanstadiet dér man
samlade elever som alla hade samma hemsprak (som inte var svenska) i en
klass. Dessa klasser kallades for “hemspraksklasser” eftersom alla elever hade
ett och samma hemsprédk. Men sjdlva undervisningen bedrevs badde pa hem-
spraket och pa svenska. Vidare hade man anordnat forsoksklasser diar ungefir
hilften av eleverna hade svenska som hemsprak och dir den andra hélften
hade ett gemensamt hemsprdk som inte var svenska. Dessa kallades for

120 SOU 1983:57, 5. 212.
121 Ibid., 5. 233.
122 bid., 5. 232.
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”sammansatta klasser”. Skoloverstyrelsen hade i sin utvérdering av forsoks-
verksamheten funnit att de bada typerna av skolklasser frimjade barnets posi-
tiva utveckling.

SKU forordade i sitt betédnkande att forsoksverksamheten med hemsprak-
sklasser och sammansatta klasser borde Gverga till att bli reguljira inslag i
grundskolan. Utredningen ville d&ven rekommendera denna undervisningsform
for de skolor som hade tillrdckligt elevunderlag. En av de bdrande idéerna
bakom hemspraksklasserna var enligt SKU att manga invandrarbarn med inga
eller endast bristfilliga kunskaper i svenska spraket och utan férankring i det
svenska sambhillet ofta behover en studiemiljé som priglas av det de sjdlva
representerar”’. Dessa klasser kunde vara ett sétt att kompensera for det sémre
utgangsldge som ménga av invandrarbarnen hade jamfort med andra barn.
Utredningen forklarade:

Manga invandrarbarn har sdmre utgdngspunkter 4n andra barn infor sina studier.
De ser i det nya landet sina fordldrar — de stérsta auktoriteterna — kimpa for att
fa fotfiste, upplever en social och ekonomisk skiktning, uppdelningar i arbetsli-
vet och i skolan. Plotsligt star de ldngst ner i alla hdnseenden, som om sjilva
spraket de talar eller kulturkretsen de tillhor redan fran borjan hade en ldgre sta-
tus.123

Ett sdtt att fran skolans sida ta hansyn till det som SKU hir beskrev som
invandrarbarnens sérskilda behov var att tillgodose dem med en mer enhetlig
miljo under den forsta skoltiden. Barnen borde ges mojligheter att “tillsam-
mans fa undervisning for att ddr bygga upp det sjalvfortroende och den tro pa
det man sjilv representerar som &r en forutsdttning for senare framgang i det
svenska samhéllet”.124

Hemspraksklasser och sammansatta klasser var alltsd nagonting positivt
eftersom barn med annat hemsprak dn svenska déir kunde fa chans att finna
trygghet och bekriftelse. SKU védrnade hir med andra ord barnens behov av
ett ssmmanbindande socialt kapital i skolan — behovet av att kénna trygghet i
den egna gruppen. Vi kdnner igen argumentationen fran Hillelskoledebatten.
Barnen ansags ha behov av en social milj6 dér de kidnde sig som hemma, med
klasskamrater som hade samma bakgrund som de sjélva. Men dédrmed borde
det foreligga en spdnning mellan etnos och demos. P4 vilket sétt f6rholl sig
enligt SKU dessa klasser till skolans mal om social fostran i en allsidig milj6?

I mer allménna ordalag understrok utredningen att skolans atgdrder for
invandrarelever inte fick resultera i att “den sociala gemenskapen med
svenska barn gé forlorad”. I skolans ansvar for fostran till demokrati 1&g ockséa
ett krav pa traning for samverkan, pdminde utredningen. Skolan maste alltid
se till att det fanns “breda kontaktytor mellan alla barn” for att kunna uppfylla

123 30U 1983:57, s. 210.
124 Thid.
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detta ansvar.!25 Det var viktigt att i det sammanhanget dessutom komma ihag
att ockséd invandrarbarnen utgjorde en resurs for de barn som tillhorde “’den
svensktalande majoritetsbefolkningen™:

Aven deras undervisning maste i viss utstrickning priglas av det invandrarbar-
nen representerar. Tillgangen till olika kulturer méste utnyttjas och bli tillgénglig
for och till glddje och nytta for alla.126

Utredningen var séledes medveten om spénningen mellan etnos och
demos. Det gillde att dstadkomma en social skolmiljo som gav alla elever —
bade de med och utan invandrarbakgrund — tillfélle att knyta kontakter dver
olika kulturella och sociala skiljelinjer. Men detta géllde sammanséttningen
av elever inom en och samma skola. I friga om indelning av eleverna i hem-
spraksklasser och vanliga klasser anférde utredningen inte nagra betidnklig-
heter. Som vi sdg ovan var det tvirtom positivt om elever med samma sprak-
liga bakgrund kunde finna trygghet inom en homogen klass. Skolan kunde
saledes frimja ett sammanbindande socialt kapital i klassrummet s ldnge
detta skedde inom ramen for den vanliga skolan, dér elever hade chans att
knyta overbryggande kontakter utanfor klassrummet. De hemspréksklasser
som nu forordades géllde vidare 1ag- och mellanstadiet. Fran och med hogsta-
diet skulle eleverna med annat modersmal &n svenska gé tillsammans med
andra barn i vanliga blandade klasser, med svenska som undervisningssprak.
En forutséttning for att fi anordna hemspréksklasser borde enligt utredningen
vara att undervisning i och pa svenska successivt fick sadan omfattning att
eleverna pa hogstadiet kunde undervisas huvudsakligen pé svenska.!27

Hemspraksklasser hade séledes ett viarde dérfor att de fraimjade barnens
inhdmtande av kunskaper bade i svenska och hemspraket och darfor att de for
manga utgjorde en trygg inslussning till ”vanliga” skolklasser fran och med
hogstadiet. Utredningen ldmnade emellertid forslag till ett undantag fran
denna regel. Det fanns namligen skl for att i fallet med finsksprakiga bam
halla dorren 6ppen for 16sningar som innebar att finska anvindes som under-
visningssprak dven pa hogstadiet. Skilen till undantag var enligt utredningen
flera:

Det gemensamma kulturarvet, den nordiska gemenskapen med fri nordisk
arbetsmarknad och det stora antalet finsksprakiga personer i Sverige &r tre tungt
vigande skil for att overviga avsteg fran den principiella linje som SKU i det
foregdende hévdat, ndmligen att barn med annat hemsprdk &n svenska bor
undervisas inom den sammanhallna grundskolan med svenska som huvudsakligt

125 30U 1983:57, 5. 210.

126 Ibid., s. 211 (min kursivering).

127 Undantag fran regeln om svenska som huvudsakligt undervisningssprak pa hogstadiet borde
enligt utredningen kunna goras for tva kategorier elever — dels de som kommit till Sverige sent
under skolpliktsaldern, dels de som “utifran sérskilda behov i 6vrigt” borde fa undervisning i sitt
hemsprak.
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undervisningssprak pa senast hogstadiet, om ej sérskilda undantagsfall forelig-
ger.128

Utredningen foreslog dven att man skulle inrétta sdrskilda skolenheter for
finsksprékiga barn i tre kommuner; Goteborg, Stockholm och Haparanda.
Utredningen uppmirksammade att frimjandet av enhetliga finsksprakiga
klasser kunde anses std i motséttning till skolans mél om social fostran i en
allsidig social miljo. For att se till att eleverna kom i kontakt ocksd med
svensksprékiga elever borde man enligt utredningen overviga att vid dessa
skolor dven placera nagra helt svensksprékiga eller ssmmansatta klasser.!2°

Regeringens proposition

Sprak- och kulturarvsutredningens forslag behandlades av den socialdemo-
kratiska regeringen 1 budgetpropositionen 1985. Skolminister Bengt
Goransson holl dir med SKU om att hemspraksklasser och sammansatta
klasser fyllde ’en vésentlig funktion fér ménga invandrarelever” och foreslog
att dessa fran och med ldsaret 1985/86 skulle fa anordnas med jdmkade
timplaner pa grundskolans 14g- och mellanstadier. En forutsittning for att fa
anordna hemspraksklasser borde dock vara att undervisningen i och pa
svenska fick ”en sddan omfattning att eleverna sedan kan undervisas huvud-
sakligen pa svenska pa hogstadiet”.130 De sdrskilda hemspraksklasserna fick
med andra ord inte gd ut over skolans formedling av ett obligatoriskt kun-
skapsstoff:

Alla elever skall ha lika tillgdng till utbildning i grundskolan. Elever med annat
hemsprak 4n svenska har séledes ritt att f& en med andra elever likvérdig utbild-
ning. Detta innebér bl.a. att de skall kunna fa en grundldggande spraklig utveck-
ling pa sitt modersmal och att de skall fa sddana kunskaper i svenska att de kan
ga over till fortsatta studier pa svenska och verka i arbetslivet och i samhillet i
ovrigt under samma forutsittningar som elever med svenska som modersmal. 131

I riktlinjer till kommunerna borde ingé ramtimplaner f6r hemspréksklasser
i syfte att sdkerstédlla undervisningen i och pa svenska. En riktpunkt var att
atminstone hilften av den totalt tillgédngliga tiden pa lag- och mellanstadiet
skulle disponeras for undervisning i och pa svenska.!32

Men om hemspraksklasserna inte fick tillatas motverka skolans férmedling
av ett obligatoriskt kunskapsstoff var det tydligt att de heller inte skulle mot-
verka skolans mal om social fostran i en allsidig skolmiljo. Valet av hem-
spraksklass som organisationsmodell maste enligt skolministern ”vara under

128 SOU 1983:57, s. 244.

129 Ibid., s. 248.

130 Proposition 1984/85:100, bilaga 10, s. 102.
131 Thid.

132 Ibid., 5. 102.
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ordnat skolans allménna mal”. Har framholls sérskilt ”vikten av samverkan
mellan elever med svenska som modersmél och elever med andra hem-
sprak™.133 Skolministern utvecklade emellertid inte hur prioriteringar mellan
hemspraksklasser och mélet om samverkan mellan elever ndrmare bestdmt
skulle ga till. Utbildningsministerns resonemang visar att han var medveten
om spidnningen mellan etnos och demos, men han utvecklade inte pa vilket
sétt den kunde ta sig uttryck eller hur den borde 16sas.

Skolministern férordade &ven en mdjlighet till undantag fran de allménna
reglerna om hemspraksklasser for finsksprakiga eleverna. Det skulle saledes
vara mojligt att anordna hemspréksklasser dven pa hogstadiet for elever som
hade finska som sitt modersmal. Skélet var att den finska gruppen intog en
sarstéllning, bland annat med hénsyn till den fria nordiska arbetsmarknaden,
det stora antalet finsksprakiga invandrare och de nédra banden mellan Sverige
och Finland.!34 Skolministern kommenterade inte ytterligare vilka konsekven-
ser de finsksprakiga klasserna kunde fa for malet om social fostran i en allsi-
dig social skolmiljo.

I propositionen behandlades dven fragan om hemspréksundervisningens
stallning. Skolminister Bengt Goransson foreslog att man s& langt det var
praktiskt genomforbart som ett alternativ skulle erbjuda hemspraksundervis-
ning utanfor schemalagd tid eller under tid for fria aktiviteter. En foérdel var i
sa fall att eleverna inte behdvde ga miste om annan undervisning.!35

Vidare lade regeringen nu forslag till dndring av reglerna om vilka elever
som skulle ha ritt till hemspraksundervisning. Varken Invandrarpolitiska
kommittén eller Sprak- och kulturarvsutredningen hade kommit med nagra
forslag om @ndrade regler. Skolministern var i propositionen emellertid kritisk
till det sétt pa vilket rétten till undervisningen i praktiken hade kommit att
tolkas. Méanga elever deltog i undervisningen “utan att ha den bakgrund i
hemspréket som egentligen forutsatts”.!3¢ Enligt 1976 ars beslut hade alla
barn och ungdomar ”for vilka ett annat sprak #n svenska utgoér ett levande
inslag i hemmiljon” rétt till hemsprdksundervisning. Skolministern foreslog
att man skulle férdndra definitionen “ett levande inslag i hemmiljon™ till
“barnets dagliga umgéngessprak i hemmet” for att beskriva vilka barn som
hade ritt till hemspréksundervisning. For de elever som inte hade ett annat
sprak 4n svenska som dagligt umgéngessprdk med minst en forél-
der/vardnadshavare, men som &nda hade en anknytning till en spraklig eller
etnisk grupp, fanns det enligt skolministern mojligheter for undervisning inom
ramen for skolans fria aktiviteter eller, for de éldre eleverna, inom studiefor-
bund. Skolministern antydde slutligen att genergsare regler for hemspraksun

133 Proposition 1984/85:100, bilaga 10, s. 102.
134 1bid., s. 104.

135 Tbid., s. 100 f.

136 Tbid., 5. 97.
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dervisningen skulle kunna gélla for samiska, tornedalsfinska och zigenska
barn.137

Hur skall skolministerns utspel i fragan om hemspréksundervisningen tol-
kas utifran vara spanningsforhéallanden? Forslaget att det skulle vara mojligt
for skolan att lagga hemsprédksundervisningen utanfoér schemalagd tid kan
tolkas som ett sétt att undvika att undervisningen konkurrerade med skolans
Ovriga kunskapsstoff och med den sociala miljén i den sammanhallna klassen.
Hemsprakseleverna skulle pa detta sitt slippa att ga ifran den reguljdra under-
visningen. Det finns emellertid inga resonemang i propositionen som explicit
anknyter till den tidigare diskussionen om undervisningens principiella still-
ning — var det i princip att se som en del av obligatoriet eller som ett valfritt
damne? Maélet med undervisningen var att stodja elevens allmédnna spréakut-
veckling och didrmed frdmja utvecklingen mot en aktiv tvasprakighet. De
motiveringar som skolministern anforde for fordandringen var att den bittre
speglade reformens intentioner. Vidare skulle férdndringen av villkoren f6r att
f& delta 1 hemspréksundervisning tillsammans med det allmént minskade
elevunderlaget i skolan enligt skolministern pa sikt innebéra en viss minsk-
ning i behovet av resurser fér hemspraksundervisning.138

Behandlingen i riksdagen

I utbildningsutskottets behandling brots den konsensus som tidigare ratt i
riksdagen om nédvandigheten av en hemspraksundervisning, genom modera-
ternas kritik av undervisningen. De moderata utskottsledaméterna reserverade
sig till forman for mer restriktiva regler vad gillde ritten till hemspraksunder-
visning, med hénvisning till att det statsfinansiella l4get krivde besparingar
inom utbildningsomradet. Den fordandring som regeringen foreslagit angaende
vilka elever som hade ritt till hemspraksundervisning var enligt moderaterna
positiv. Men dven andra fordndringar behovde vidtas for att f& ned kostna-
derna for undervisningen. Hemspréksundervisningen borde sa gott som enbart
erbjudas pa grundskolans lag- och mellanstadium. Man borde vidare soka
olika sitt att ytterligare begrénsa antalet undervisningstimmar i hemsprak:

Dirvid bor undersékas vilka sprak som bor berittiga till hemspraksundervisning,
minsta elevantal for start av hemspraksundervisning, hur méanga och vilka i
hemmet som skall tala spraket for att hemspréksundervisning skall erbjudas
samt vilka krav som skall stillas i friga om ldrarnas kompetens.!39

Utskottsmajoriteten menade att det moderata kravet pa att endast ge hem-
spraksundervisning i forskola och pa grundskolans lag- och mellanstadier

137 Proposition 1984/85:100, bilaga 10, s. 98.

138 Ibid., s. 98.

139 Utbildningsutskottets betinkande 1984/85:12, s. 7. Moderaterna ville uppenbarligen frimja
forildrars och elevers mojlighet att vilja friskolor med annat undervisningssprak én svenska, men
var restriktiva da det géllde rétten att vélja undervisning pa annat sprak dn svenska inom ramen for
den vanliga enhetsskolan.
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”torde innebira att malet fér undervisningen, dvs. aktiv tvasprakighet, maste
dndras”. Forslaget om en regel om visst minsta antal elever for att fi starta
undervisning liksom att hemspraksundervisning enbart skulle erbjudas i vissa
sprak skulle i sin tur enligt utskottsmajoriteten strida mot utgangspunkten att
skolans atgérder skulle utgd frén varje elevs individuella forutséttningar och
behov av sprakstoéd, varfor man avslog dven dessa motionsyrkanden. 140

Utskottsmajoriteten stillde sig bakom regeringens uttalande om att det var
onskvdrt att hemspréksundervisning, dir sd var praktiskt mojligt, kunde
erbjudas utanfor schemabunden tid som ett alternativ. En forliggning av
undervisningen utanfor schemalagd tid innebar att eleverna inte gick miste om
annan vérdefull undervisning. Detta var dock en fraga som enligt utskotts-
majoriteten maste avgoras pa lokal niva. Moderaterna yrkade & sin sida pa att
riksdagen beslutade om att all hemspraksundervisning “skall forldaggas till tid
utanfor ordinarie schema”.!4! Utskottets centerpartistiska ledaméter reserve-
rade sig i denna fraga for ett slags medelvdg. Manga fordldrar och elever
upplevde enligt dem att de hemsprékstimmar som det gavs utrymme for inom
schemabunden tid inte var tillrickliga for att uppnd en aktiv tvasprakighet.
Man foreslog dérfor att en forsoksverksamhet borde inféras dér de elever som
s onskade kunde fa kompletterande hemspraksundervisning utanfér schema-
bunden tid. Att ligga all undervisning i hemsprak utanfor schemat var enligt
centerpartisterna ddremot inte rimligt, eftersom skoldagen da skulle bli for
lang.142

Slutligen hade utskottet att ta stéllning till regeringens forslag om att hem-
spraksklasser och sammansatta klasser borde f4 anordnas i reguljira former
fran och med ldsaret 1985/86. En majoritet stdllde sig bakom detta forslag.
Vpk yrkade i en reservation pa att riksdagen dessutom tydligt skulle uttala att
hemspraksklasser i storsta mojliga utstrdckning borde anordnas fér barn med
annat hemsprak dn svenska, eftersom “invandrarbarnens behov av undervis-
ning bist kan tillgodoses i1 ensprakiga klasser”.143 Vidare yrkade Vpk dven pa
att hemspraksundervisningen borde goras obligatorisk och att statsbidragen
for hemspraksundervisning skulle hojas.144

Sammanfattning

Jag har nu analyserat den offentliga diskursen om skolan och invandrarna
under 1980-talets forsta hélft, en period som sammanfaller med invandrarpo

140 Utbildningsutskottets betinkande 1984/85: 12, s. 8.

141 1bid., s. 22 (min kursivering).

142 Tbid., s. 23.

143 Man kan saledes notera att Vpk drog olika slutsatser betridffande sprikligt homogena skol-
miljéer beroende pa om det géllde klasser eller hela skolor. Som vi sett var partiet motstandare till
att barn med annat hemspréak 4n svenska undervisades i sdrskilda skolor men foresprakare for att de
undervisades i egna klasser.

144 1bid,, s. 21, 24.
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litikens utvérderingsfas. Under denna period kvarstod den restriktiva hall-
ningen till fristdende skolor. Moderaterna var den enda aktéren som hévdade
att fordldrarna skulle ges storre utrymme att vilja skola for sina barn. Ovriga
aktorer hdvdade enhetsskolans princip. Statligt stod till vissa fristdende skolor
borde utgd, men dé framfor allt med motiveringen att skolorna frimjade det
overgripande skolvdsendet i stort. Hir kunde emellertid mérkas en viss osi-
kerhet i friga om skolor for etniska minoriteter. Det fanns 6nskemaél fran vissa
invandrargrupper, framfor allt den Sverige-finska, om statligt stod for att
driva egna skolor och om dispens for att bedriva undervisningen pa annat
sprak #n svenska. Onskemalen relaterade till invandrarpolitikens mal om
kulturell valfrihet, och minoriteters mojligheter att upprétthalla sin kultur och
aktualiserade spanningen mellan etnos och demos. Borde man tilldta undantag
fran enhetsskolans princip for att ge minoriteter chansen att utveckla den egna
sprakliga och kulturella identiteten? Eller skulle principen om enhetsskolan
gilla dven for invandrarbarnen? Regeringen lidnge Gppet for att det skulle
kunna vara befogat att géra undantag i frdga om etniska och spréakliga mino-
riteter med hénvisning till de utredningar som studerade fragan. Bade SEH-
kommittén och SKU kom emellertid fram till att undantag infe borde tillatas
for sprakliga minoritetsgrupper.

I utredningsbeténkandet fran SKU forordades emellertid stérre majlighe-
ter att anordna hemspraksklasser inom ramen for den vanliga skolan. Aven
hemspraksklasserna aktualiserar spanningen mellan etnos och demos. Savil
SKU som regeringen uppmérksammade denna spénning i princip men angav
inte mer konkret hur den borde hanteras. Den bakomliggande tanken tycks
dock ha varit att s& linge elever med sinsemellan olika spraklig och kulturell
bakgrund gick i en gemensam skolan hade de dtminstone mgjlighet att, utan-
for klassundervisningen, triffa barn med annan bakgrund &n de sjdlva. Hem-
spraksklasserna skulle vidare enbart tilldtas under grundskolans lagre stadier
(14g- och mellanstadiet). Ytterligare ett argument for hemspréksklasser var att
de utgjorde en l6sning pa problemet att hemsprakselever tvingades gé ifran
den reguljdra undervisningen i sin vanliga klass. Detta problem uppméirk-
sammades bade av SKU och i regeringens proposition. En 16sning sades vara
skolan fick mojlighet att, om mojligt, ligga undervisningen utanfér schema-
lagd tid.

Forslaget om hemspraksundervisningens placering pa skolschemat kan
dven tolkas som en foérsvagning av dess status som ett i princip, om &n inte
formellt, obligatoriskt &mne. SKU stod emellertid fortfarande f6r uppfattning
att hemsprak inte var en frdga om val utan ett behov. Undervisningen var sa
pass viktigt for eleven att det borde betraktas som ett obligatorium. Nagra
explicita resonemang om undervisningens status forekom inte i regeringens
proposition. Ddremot foreslogs dir en mer restriktiv definition av vilka elever
som hade ritt att delta i undervisningen. I riksdagsbehandlingen hidvdade Vpk,
liksom tidigare, att &mnet borde goéras obligatoriskt och fa dkat budgetanslag,
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medan Moderaterna ifrdgasatte behovet av en omfattande hemspraksunder-
visning.

Vad kan man da sdga om diskursen som helhet? I friga om enhetsskolans
princip och instéllningen till fristdende skolor rddde i princip samma situation
som i slutet av 1970-talet. Diskursen var heterogen i det att Moderaterna hiv-
dade fordldrars rétt att vélja skola for sina barn, medan de ovriga aktérerna
stoddde principen att staten skulle styra skolvalet. I fragan om hemspraksklas-
ser kan diskursen beskrivas som homogen. De flesta aktérerna uppmirksam-
made implicit spanningen mellan etnos och demos, men stodde forslag om
mojlighet att anordna hemspréksklasser inom den vanliga skolans ram. Mojli-
gen kan man sérskilja Vpk som en aktdr som hidvdade betydelsen av hem-
spraksklasser utan att visa sig medveten om spénningen mellan etnos och
demos. Vad slutligen géllde hemspraksundervisningens status som skoldmne
hade SKU tagit stdllning for att hemspraket borde betraktas som ett obligato-
rium i princip. Ingenting i regeringens proposition bekréftade denna syn, och i
riksdagen hdvdade Moderaterna att man borde skdra ned i hemspraksunder-
visningen for att spara pengar. Diskursen &r dérfor att betrakta som heterogen
i denna fraga.

Minoritetsskolor och hemspraksundervisning 1988-98

I de betidnkanden som jag hittills har analyserat har vi sett att alla partier utom
moderaterna var eniga om principen om en sammanhallen enhetsskola. Prin-
cipen kom bland annat till uttryck i en restriktiv hallning vad géllde statsbi-
drag till fristdende skolor. Vérdet av skolan som en arena dir barn med olika
hemmilj6er kunde métas sattes i princip fore fordldrarnas frihet att vélja skola
for sina barn. Moderaterna var det enda parti som motsatte sig denna priorite-
ringsordning. Fran mitten av 1980-talet borjade emellertid den partipolitiska
scenen att fordndras vad giller den skolpolitiska principfrdgan om foréldrars
ritt att vdlja skola for sina barn. Moderaterna var inte lingre det enda borger-
liga partiet som opponerade sig mot enhetsskoletanken. Under denna period
borjade dven socialdemokrater tala om att virna fordldrars mojlighet till frihet
att vilja skola for sina barn. Lat oss nu se hur fordndringen aterspeglas i en
rad skolpolitiska beslut 1988-91.145 P4 de kommande sidorna behandlar jag i
tur och ordning fragan om forédldrars mojlighet att vilja mellan olika kommu-
nala grundskolor; fragan om fristdende skolor samt fragan om hemspraksun-
dervisningen.

145 For en analys av denna period i den skolpolitiska diskursen, se #ven Schiillerqvist, 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 okat lokalt ansvar for skolverk-
samheten. Regeringen lade dér dven forslag pa att utoka elevers och foréldrars
mojlighet till valfrihet inom ramen for den vanliga grundskolan. Skolminister
Bengt Goransson konstaterade att den grundliggande valfrihetsfragan pa
skolomradet var “mojligheten att f4 en ungdomsutbildning av sddan omfatt-
ning och kvalitet att den skapar stor frihet fér den enskilde att fritt vilja
studievdg och yrke”.146 Valfrihet tolkades som skolans ansvar att ldgga grun-
den for elevens mojlighet till valfrihet senare, vad gillde framtida yrkes- och
studieval. Detta var, papekade skolministern, grundtanken bakom idén om
enhetsskola:

For att ungdomar skall ha valmojligheter nér de ldmnar grundskolan eller gym-
nasieskolan krivs en viss enhetlighet hos skolsystemen. Kampen f6r enhetssko-
lan fordes inte pa grund av snidva likformighetskrav utan for att endast en sddan
skolorganisation kunde erbjuda den efterstrivade valfriheten 4t manga.l47

Men skolministern menade nu att nédr vél dessa grundldggande krav pa
enhetlighet var uppfyllda, s& kunde man tillata att olika alternativa inrikt-
ningar fick fritt spelrum. Skilda pedagogiska arbetssétt hade utvecklats inom
de fristdende skolorna. Nu borde man se till att mojligheterna forbéttrades for
att dven inom den vanliga grundskolan erbjuda intressanta pedagogiska alter-
nativ. Exempelvis skulle en skola kunna vilja att arbeta med Montessori- eller
Waldorfinspirerad pedagogik. En skola skulle d&ven kunna vilja att erbjuda en
viss dmnesprofilering. De profileringar som skolministern sdg som “mest
ndraliggande och naturliga” ldg inom kulturomradet, exempelvis med en
inriktning mot “musik, teater, bildkonst, dans eller mot en kombination av
dessa kulturformer”.148 Han férordade forsok att med jimkning av timplanen
oka mojligheterna for innehallsméssig profilering.

Ett viktigt skél till att 6ka mojligheter till profileringar inom grundskolan
var enligt skolministern att detta skulle frimja 6kat engagemang hos elever,
fordldrar och larare. Virdet i profileringen 1&g vidare i att ”den kan vidga ele-
vernas utvecklingsmojligheter, Oka intresset for skolarbetet och stidrka
sammanhallningen i skolan”. Dessutom géllde enligt ministern att ”’[e]n dkad
profilering nir det géller innehall och arbetssétt ger [...] forutséttningar for
Okad frihet f6r elever och foréldrar att vilja skola”.149

Forslaget om att ge storre mojligheter fér pedagogisk och dmnesmaéssig
profilering i den vanliga grundskolan hingde saledes samman med en inten-
tion att ge fordldrar stérre utrymme att bestimma 6ver vilken skola deras barn

146 Proposition 1988/89:4, s. 51.
147 Thid., s. 52.

148 Thid.,, s. 54.

149 Thid.
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skulle ga i. Skolministern foreslog att elevers och fordldrars dnskemél om val
av skola skulle tillgodoses sa langt det var praktiskt och ekonomiskt mojligt.
Men det var kommunen som borde fa avgora formerna fér hur val av skola
skulle ske. Det var inte heller tal om att inféra ndgon ovillkorlig ritt for en
elev att f& g& i en viss skola. Skolministern menade att en nérhetsprincip
maste gilla; en grundskola skulle ge fortur till de elever som fanns inom det
naturliga upptagningsomradet. Skdlen for detta var framfor allt ekono-
miska.!50 Skolministern antydde att nirhetsprincipen inte heller kunde anses
std i strid med individens valfrihet: ”... den ’valfrihet’ i bemérkelsen tillgodo-
seende av elevers och fordldrars 6nskemal, som enligt min mening 4r i sér-
klass viktigast, &r att det finns tillgang till bra skolor pa néra hall”.15!

Hur péverkade da regeringens forslag om att 6ka fordldrarnas valfrihet
mdjligheten att virna en allsidig social skolmilj6? Om elever och foréldrar
fick storre forutséttningar att sjdlva vilja skola, fanns det da inte en risk f6r att
grundskolans ideal om en allsidig elevsammansittning gick férlorad? Som vi
sdg gjorde skolministern klart att individens val maste kunna nedprioriteras
om det innebar problem for det storre kollektivet, exempelvis om det betydde
stora kostnader fé6r kommunen. Men han antydde inte pa nagot vis att valfri-
heten skulle kunna understillas en malséttning om social skolmilj6. Skolmi-
nistern uppméirksammade inte spanningen mellan individens valfrihet och det
kollektiva malet om en viss social skolmilj6. Inte heller i riksdagsbehand-
lingen togs fragan om social miljo upp.!52 Riksdagen stéllde sig bakom rege-
ringens forslag om att ge fordldrar 6kade mojligheter till val av skola. Rege-
ringen fick i uppdrag att utarbeta en dndring av skollagen.

Pa véren 1991 presenterade regeringen ett lagforslag som riksdagen bifoll.
Fordldrars onskemél om placering vid annan skola &n den som var narmast
skulle beaktas s& 1&ngt det var praktiskt och ekonomiskt mojligt. En kommun
maste kunna avvisa de onskemal som var férenade med betydande merkost-
nader for kommunen, exempelvis vad géllde skolskjuts, skolbarnomsorg
etc.133

Individens valfrihet var inte absolut, men den hade fatt en l&ngt mer fram-
skjuten plats dn tidigare. Den socialdemokratiska regeringen hade i centrala
skolpolitiska propositioner 1988 och 1991 gett tydligt uttryck f6r en ambition
att fraimja individens eget val av grundskola. Man hade emellertid inte upp-
mirksammat vare sig spianningsférhallandet mellan individen och kollektivet

150 Kommunen hade en betydande egen kostnad utover statsbidrag for varje elev i grundskolan.
Aven om det utgick interkommunal ersittning var det langt ifrin sikert att denna tickte de reella
kostnaderna. Aven for staten skulle en ovillkorlig ritt for eleverna att vilja skola kunna innebira
okade kostnader om lédnsskolndmnden vid tilldelning av basresurser maste ta hinsyn till till elever-
nas faktiska fordelning pa skolenheter (Proposition 1988/89:4, s. 57).

151 Ibid.,, s. 56.

152 Se Utbildningsutskottets betéinkande 1988/89:7.

153 Proposition 1990/91:115, Utbildningsutskottets betinkande 1990/91: 17, rskr. 1990/91:357.
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eller det mellan etnos och demos, som enligt min analysapparat borde fore-
ligga.

Fristaende skolor

Det andra omrade dér enhetsskoleprincipen gjort sig géllande var i fraga om
friskolor. Som vi sett hade en restriktiv instéllning ratt — dessa skolor var att
se som undantag fran principen om att alla barn gick i den vanliga grundsko-
lan. Ett viktigt skél var att friskolorna kunde hota vérdet av en allsidig social
miljo 1 ”en skola for alla”. Lat oss nu se om den vidgade valfriheten inom den
vanliga grundskolan ledde till férdndringar ocksa i instéllningen till de frista-
ende skolorna.

Pa véaren 1988, ndgon manad innan han presenterade forslaget om forald-
rars Okade valfrihet inom den vanliga grundskolan, tog skolminister Bengt
Goransson upp fragan om statsstod till fristdende skolor. Géllande ordning for
beviljande av statsbidrag skulle enligt ministern fortsétta att gélla. Regeringen
skulle med andra ord fortsétta att i varje enskilt fall prova ansdkan om statsbi-
drag till fristiende skola. Skolministern var “inte beredd att férorda att alla
godkinda skolor automatiskt skall fa statsbidrag”.154

Fragan var emellertid om man ocksa skulle fortsdtta att anvinda samma
beslutskriterier for vilka skolor som beviljades bidrag. SO hade i en rapport
namligen visat att huvudkriteriet — att pedagogiska erfarenheter som gjordes i
friskolorna skulle kunna 6verforas till det allménna skolvédsendet — inte ldngre
hade nagot empiriskt stod. Det “alternativa” eller annorlunda med de fristé-
ende skolorna i jimforelse med grundskolan var enligt SO inte s& mycket att
man anvénde sig av andra pedagogiska modeller, utan att man hade en annan
organisationsform. Det som kunde &verforas fran de fristiende skolor som SO
utvirderat var darfor “direkt eller indirekt begrinsat i just fristdendeskapets
natur”.155 Slutomdomet i SO:s rapport var “att de aktuella skolorna visst bor
tilldelas rollen och uppgiften av resurs for skolans utveckling men att statsbi-
draget inte bor knytas till detta sasom villkor pa sétt som skett”.156

Med anledning av SO-rapporten menade skolministern i budgetpropositio-
nen att ’[k]ravet pad att varje enskild skola skall ge erfarenheter av vérde for
grundskolan bér [...] slopas.”!57 Men i meningen dérefter hivdade han mark-
ligt nog &nda att det dven fortsattningsvis borde vara skolans alternativa pra-
gel som utgjorde grund for att erhalla statsbidrag: Utgangspunkten for beslut
om bidragsgivning borde vara ”...att det 4r av allmént intresse att alternativ

154 Proposition 1987/88:100, bilaga 10, s. 111 (min kursivering).

155 Skolgverstyrelsen, 1986, s. 149.

156 | Skolverstyrelsens rapport foreslogs att som villkor for att bevilja en friskola statsbidrag
skulle gélla att "’[s]kolan skall ha en i gorligaste man allsidig social sammansittning”. Skolan borde
inte heller fa rubba planeringen for grundskolan och “inte leda till att eleverna delas upp efter for-
dldrarnas skolintresse” (Ibid., s. 157).

157 Proposition 1987/88:100, bilaga 10, s. 11.
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pedagogik och alternativ inriktning av skolans verksamhet kan provas oavsett
om erfarenheterna i det enskilda fallet kan bedomas vara direkt overférbara
till grundskolan™.158 Detta innebar, fortydligade sig skolministern vidare:

att en fristdende skola for att komma i fraga till statsbidrag bor ha en pragel som
i ndgot avseende avviker fran grundskolan. Det kan vara fraga om savil en verk-
samhet bedriven utifrén en sirskild pedagogisk grundsyn (t.ex Waldorfpedago-
gik) som en i fraga om timplaner eller kursplaner patagligt annorlunda upplagd
verksamhet. Aven skolor som star pa konfessionell grund bér kunna komma i
fraga till statsbidrag.159

Den standpunkt som hér hiavdades var alltsa att en fristdende skola for att
komma 1 fraga for bidrag maste vara annorlunda jamfort med den vanliga
kommunala skolan. Men varfor den borde vara det framgick inte av skolmi-
nisterns uttalanden. I citatet ovan lanserade skolministern vidare en i
sammanhanget dramatisk fordndring, ndmligen att ocksd konfessionella
friskolor skulle vara beréttigade statsbidrag. Inte heller skilen for detta still-
ningstagande motiverades nidrmare.

Majoriteten i utbildningsutskottet foljde regeringens forslag, men Centern,
Moderaterna och Folkpartiet gick samman i reservationer om att provnings-
forfarandet vad gillde statsbidrag till fristdende skolor borde férenklas och att
en fristdende skola borde erhalla statligt std som var likvérdigt med det som
utgick till elever inom den kommunala skolan.!60

Négra ar senare, i budgetpropositionen 1991, foreslog regeringen att stats-
bidragsnivaerna till de fristdende skolorna borde bli mer jaimforbara med vad
som utgick i form av statligt stod for kommunernas verksamhet.!6! Statsbidra-
get foreslogs utgd med ett enhetligt belopp pa 13 000 kronor for varje elev
oavsett stadium.!62 Den offentliga grundskolan erholl ett bidrag pa 20 000
kronor per elev. Vidare foreslog skolministern att man skulle slopa den trears-
regel som tidigare gillt for att en fristdende skola skulle komma i fraga for
bidrag. Bidrag for en nystartad skola skulle nu kunna utga fran och med forsta
verksamhetsaret. Skolministern holl dock fast vid att regeringen dven fortsitt-
ningsvis i varje enskilt fall skulle avgoéra vilka friskolor som skulle beviljas
statsbidrag.163

I utbildningsutskottet reserverade sig Folkpartiet, Moderaterna och Miljo-
partiet for att samma statsbidrag skulle utga till elever som gick i fristdende

158 Proposition 1987/88:100, bilaga 10, s. 11 (min kursivering).

159 Ibid.

160 Utbildningsutskottets betinkande 1987/88:14, s. 28 f.

161 Detta som foljd av omorganiseringen av ett nytt statsbidrag till det kommunala offentliga
skolvdsendet.

162 Nir det gillde friskolor pa grundskoleniva som erhallit ett hogre bidrag dn vad som nu fore-
slogs menade regeringen att bidraget borde "frysas” pa 1990/91 érs niva. Detta gillde 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 fristdende skola som blivit godkénd skulle
ddrmed automatiskt vara berittigad bidrag. Kommunen borde fordela resur-
serna efter behov till samtliga skolor pa grundskoleniva i kommunen, offent-
liga savil som fristdende.!64 Riksdagen bifoll emellertid det forslag som lagts
fram av regeringen.!65

I en skolpolitisk proposition som presenterades i mars samma ar deklarare-
rade skolministern oforandrad instéllning i frigan om fristdende skolor. Beslut
om statsbidrag borde liksom dittills provas av regeringen. De bidragsnivéer
som riksdagen beslutat om skulle gilla.1¢6 I riksdagen yrkade nu emellertid
utbildningsutskottet avs/ag pé regeringens forslag om att i statsbidragsfragan
fortsitta som forut. Fordelningen mellan kommunala och fristdende skolor
skulle enligt utskottet ske ”pa samma sétt som kommunen skulle ha gjort om
samtliga skolor varit kommunala”.167 Riksdagen beslutade i enlighet med
utskottsforslaget.!68 Darmed hade offentliga och fristdende skolor blivit lik-
stdllda i fradga om statsbidrag.

Hur kunde da de fristdende skolornas nya stillning paverka skolans mal
om en allsidig social milj6? Det borde enligt min analysapparat finnas ett
spanningsforhdllande mellan individuell autonomi och malet om en allsidig
social skolmillj6. Anmérkningsvért nog lyser denna spénning néstan helt med
sin franvaro i de dokument som jag just redogjort for. Inte heller aktualiseras i
dessa dokument spanningen mellan etnos och demos. Den profilering som
diskuterades vad gillde valfrihet bade av kommunal och fristdende skola
gillde dmnesval som musik, dans eller idrott eller pedagogiska metoder som
Waldorf eller Montessori. Daremot aktualiserades hir inte fragan om profile-
ring utifrdn onskemalet att i en skola samla elever kring en viss spraklig eller
etnisk tillhorighet.

Hemsprdaksundervisningen

Aven i friga om hemspraksundervisningen skedde det fordndringar under den
period jag ovan behandlat, det vill sdga 1988-91. Som vi kommer ihdg hade
riksdagen 1985 beslutat om stringare regler for vem som var berittigad till
hemspraksundervisning. Da hade dven inforts en mojlighet for skolan att for-
lagga undervisningen utanfor timplanebunden tid, som ett alternativ. Denna
mojlighet hade motiverats som ett sitt att 16sa problemet att elever méaste ga
ifrén den ordinarie undervisningen.

I budgetpropositionen 1988 framstilldes emellertid den mojlighet som
inforts 1985 att forlagga hemspraksundervisningen utanfor skoltid mer som
ett pabud 4n som ett valalternativ for skolorna. Skolminister Bengt Géransson

164 Utbildningsutskottets betinkande 1990/91: 9, s. 14 (min kursivering).
165 Riksdagsprotokoll 1990/91:102, rskr. 224.

166 Proposition 1990/91:115, s. 62.

167 Utbildningsutskottets betinkande 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 mojlighet
inte utnyttjats pa det sétt jag avsadg. Det finns dédrfér anledning att ta upp fra-
gan pa nytt”. Skolministern menade att hemspréksundervisningen, dér det var
praktiskt genomforbart, i forsta hand skall forlaggas pa det sétt jag hir redo-
visat”.169 Detta var, som vi kommer ihdg, den skrivning som moderaterna
yrkat pa vid fragans behandling i utbildningsutskottet 1985. Liksom modera-
terna antydde skolministern nu budgetskil bakom pladeringen for forlaggning
av undervisningen utanfor skoltid. Kommunerna skulle pa sa vis f& mojlighet
att anvénda tillgéngliga resurser pa ett mer rationellt sétt, genom att kunna
samla eleverna i storre grupper. Dessutom menade skolministern att eleverna
pa detta sitt inte gick miste om annan undervisning och att ett lugnare och
béttre arbetsklimat skapas i klassen genom att invandrareleverna kan nirvara
pa alla lektioner tillsammans med sina kamrater med svensk bakgrund”.170
Skolministern hinvisade ddrmed indirekt till spdnningen mellan etnos och
demos — en forldggning av hemspraket utanfér schemabunden tid innebar ett
fraimjande av den sammanhallna socialt allsidiga klassen.

I riksdagen blev det en stark reaktion pa skolministerns uttalande om hem-
spraksundervisningen. Det rorde sig enbart om ett uttalande, och inga forslag
till forandringar 1 skolférordningens regler om hemspréksundervisningen.
Men skolministerns utspel hade dnda gett upphov till oro éver hemspraksun-
dervisningens stillning i grundskolan. I en socialdemokratisk motion befara-
des t.ex. att konsekvensen av uttalandet i propositionen skulle kunna bli att
invandrarelevers villkor i skolorna férsimrades. Med anledning av uttalandet
strok utskottsmajoriteten dédrfor under “att hemspraksundervisningen sjélv-
fallet bor ha samma stillning som undervisningen i andra dmnen i skolan och
darvid ges likvérdiga arbetsmojligheter”.17!

I budgetpropositionen tre &r senare var hemspraksundervisningen aterigen
foremal for ett sparforslag. Goran Persson, som nu var skolminister, foreslog
en nedskdrning av statsbidraget till hemspréksundervisning pa 300 miljoner
kronor.!72 Besparingarna skulle dstadkommas genom att hemspraksundervis-
ningen skulle bedrivas i storre grupper.!’> En rimlig minsta gruppstorlek var

169 Proposition 1987/88:100, bil. 10, s. 108 (min kursivering).

170 Thid.

171 Utbildningsutskottets betinkande 1987/88:14, s. 9. Bade Vpk och Centern forordade i olika
motioner att riksdagen dessutom borde uttala sig for att hemspraksundervisningen, om mojligt,
borde ldggas inom skolans ordinarie timplan. Folkpartiet menade att det fanns en rad problem med
hur hemspraksundervisningen bedrevs och begérde dérfor en utvirdering av den. Moderaterna
yrkade pé liknande sétt som 1985 pa att hemspréksundervisningen borde begrénsas och koncentre-
ras till férskolan och till skolans lag- och mellanstadier.

172 Proposition 1990/91:100, bilaga 10, s. 46 ff.

173 Riksrevisionsverket hade i en forvaltningsrevision kritiserat hemspraksundervisningen.
Enligt RRV var det inte ovanligt att undervisning gavs till elever som inte var berittigade; under-
visningen skedde ofta enskilt eller i mycket sma grupper. RRV var édven kritisk till att undervis-
ningen skedde parallellt med den ordinarie klassundervisningen, eftersom elever da gick miste om
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enligt skolministern fem elever. Kommuner som inte fick ihop tillrdckligt
stora grupper var inte tvungna att anordna hemspraksundervisning. For
samiska, tornedalsfinska och zigenska barn skulle emellertid goras undantag
fran den foreslagna regeln om minst fem elever. Skolministern pekade &ven
pa att ett sétt for kommunen att bedriva undervisningen i stérre grupper var att
forlagga den utanfor timplanebunden tid.

En majoritet i utbildningsutskottet stillde sig bakom budgetpropositionens
forslag till minskning av statsbidraget med 300 miljoner kronor, men inte att
besparingen riktades specifikt mot hemsprédksundervisningen. S& sent som
hosten tidigare hade riksdagen fattat beslut om nytt statsbidragssystem for
skolan, som innebar att detaljbeslut géllande skolans budget decentraliserats
till kommunerna. Skolministerns forslag om en riktad besparing just pa hem-
spréksundervisningen ¢verensstimde enligt utskottet inte med det nya statsbi-
dragssystemet. Utskottet yrkade darfor pa att reduktionen av statsbidraget inte
skulle peka ut en viss verksamhet, utan vara generell. Minskningen skulle
fordelas proportionellt p4 kommuners samlade sektorsbidrag.!74 Centern,
Vinsterpartiet och Miljopartiet deklarerade i ett sérskilt yttrande att de var
kritiska mot regeringens forslag om budgetbesparing, men att de hade valt att
medverka till en 16sning som atminstone inte innebar att besparingen riktades
enbart mot hemspraksundervisningen.!7

Den skolpolitiska proposition som regeringen presenterade i mars 1991
inneholl ett forslag om att gora det mojligt att forldgga undervisning i hem-
sprak och andra icke obligatoriska inslag i utbildningen till 16rdagar, utan att
dessa riknades in i det antal dagar som skolplikten gillde. Lordagsundervis-
ningen skulle med andra ord inte ersétta annan undervisningstid, utan utgora
ett komplement utanfor den ordinarie undervisningstiden. Regeringen beto-
nade att forslaget inte innebar nadgon principiell férdndring. Redan nu fanns
det mojligheter att ge hemspréksundervisning pa héltimmar och efter skolda-
gens slut.!7¢ [ utskottsbehandlingen och riksdagsdebatten kritiserades forslaget
om lérdagsundervisning av Centern, Milj6partiet och Vinstern.!”7 Riksdagen
bifoll emellertid utskottsbetdnkandet som stimde Overens med regeringens
forslag.178

Sammantaget kan konstateras att den tolkning som omfattats av samtliga
partier vid hemspréksreformens inférande, ndmligen att undervisningen i
princip var att betrakta som obligatorisk, inte lingre var den géllande.!” Det

t.ex. genomgangar i den ordinarie undervisningen. Man hade #dven kritik av hemspraksldrarnas
bristande lararkompetens.

174 Utbildningsutskottets betinkande 1990/91:7, s. 9 ff.

175 Tbid. s 33.

176 Proposition 1990/91:115, s. 60.

177 Utbildningsutskottets betinkande 1990/91:17, s. 22.

178 Riksdagsprotokoll 1990/91:129, rskr. 357.

179 Vinsterpartiet fortsatte dock som vi sett att motionera om att gora hemspraksundervisningen
obligatorisk.
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ar ocksa sd man kan forsta att regeringen nu med hénvisning till budgetbespa-
ringar kunde foresld att kommunerna borde forligga undervisningen utanfor
schemabunden tid utan att pa allvar behova hantera frdgan hur det i sin tur
paverkade elevernas tillgodogérande av hemspraksundervisningen. Vad som
saledes &r att betrakta som en viktig férdndring i diskursen gick relativt obe-
mirkt forbi eftersom ingenting hade dndrats i sak. Hemspraksundervisningen
var ju redan formellt sett ett frivilligt och inte obligatoriskt &mne. Det dr ocksa
med hénvisning till detta faktum som man kan forstd att debatten om hem-
spraksundervisningen nu vixlade in pa ett argumentationsspar som handlade
om nedskérningar i den skolpolitiska budgeten snarare &n om de principiella
spanningarna mellan individen—kollektivet eller etnos—demos.

Den skolpolitiska diskursen under den borgerliga regeringen 1991-93

Pa hosten 1991 kom en borgerlig regering till makten. Valfrihet 1 skolan gjor-
des nu till en lagstadgad rittighet. Ar 1992 infordes den sé kallade skolpengen
som innebar att alla skolor som godkints av Skolverket gavs ratt till medel for
verksamheten motsvarande 85 procent av kommunens genomsnittskostnader
per elev. Uppmérksammades vara spanningsforhallanden under denna period?
For att fa svar pa den fragan skall vi nu titta pa en skolpolitisk proposition
som den borgerliga regeringen lade fram 1992 om atgérder for att 6ka forald-
rars och elevers mojlighet till valfrihet i grundskolan, och dess behandling i
riksdagen. Vidare skall jag underséka om instéllningen till hemspréksunder-
visningen i den offentliga diskursen genomgér négra forandringar under den
borgerliga regeringsperioden. I detta syfte analyserar jag tva forslag angdende
hemspraksfragan som lades fram av den borgerliga regeringen och ser hur
dessa togs emot i riksdagen.

Okad valfiihet i grundskolan

Redan fore regeringsskiftet hade som vi sett en riksdagsmajoritet understrukit
“vikten av att fordldrar och elever ges mojlighet att vélja grundskola”. Den
nya moderata skolministern Beatrice Ask menade i en proposition 1992
emellertid att man nu maste ”’ga vidare och ytterligare inte bara stirka ritten
utan ocksad den praktiska mojligheten for fordldrar och elever att sjdlva vilja
den utbildning som bist passar de egna behoven”.180 I propositionen foreslogs
en lagindring som gjorde kommunerna skyldiga att ge medel till varje frista-
ende skola som var beldgen i kommunen och som blivit godkénd for fullgo-
rande av vanlig skolplikt.!8! For 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 hogst 15 procent.

180 Proposition 1991/92:95, s. 8.
181 Inte heller den borgerliga regeringen ville emellertid infora en ovillkorlig ritt att gd i en
annan kommuns skola (se Ibid., s. 9).
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Det som stod i centrum for regeringens strdvanden var att 6ka forédldrars
och elevers valfrihet i skolan. En okad valfrihet skulle enligt skolministern
dven fora med sig en rad positiva effekter som 6kat engagemang, hogre kva-
litet pa undervisningen och en mer effektiv resursanvéndning i skolan. Men
okad valfrihet skulle enligt skolministern dessutom frdmja vérdet av en mer
allsidig social miljé i skolan. Genom att de fristiende skolorna nu fétt forbatt-
rade ekonomiska villkor var de inte ldngre tvungna att finansiera lika mycket
av sin verksamhet via elevavgifter. Fler fordldrar skulle ddrmed ha rad att
sétta sina barn i en fristdende skola: ”"Dédrmed &ppnas den ekonomiska moj-
ligheten for fler att vélja en fristdende skola. Det vidgar valfriheten och kan
ocksa stimulera till mer blandade milj6er i de fristdende skolorna.”!82 En soci-
alt blandad skolmilj6 var siledes ett virde @ven for den moderata skolminis-
tern: ’[d]et 4r ofta en tillgang att fa vixa upp och utbildas i blandade miljoer,
dér elever fran olika bakgrund méts och dér utbildning av elever med svarig-
heter och handikapp integreras”.

Uppmérksammade dé& skolministern vart spénningsférhillande mellan
individen och kollektivet? Med det ovanstdende resonemanget tillbakavisades
ju pastdendet att valfrihet per definition skulle leda till ensidiga miljéer —
skolministern hidvdade tvdrtom att valfrihet 1 praktiken gynnade blandade
skolmiljoer. Samtidigt erkédnde hon att det fanns en mojlig motséttning mellan
valfrihet och social miljo. Det kunde vara nédvéndigt att utéva viss statlig
styrning for att motverka uppkomsten av segregerande skolmiljoer:

Min strdvan &r att i minsta mojliga utstrdckning styra de fristdende skolornas
verksamhet. Samtidigt finns det dock starka skl att gora klart att dessa, d& de
uppbér allménna bidrag i likhet med det offentliga skolvdsendet, inte far verka
ekonomiskt och socialt segregerande.83

Den styrning som skolministern refererade till i citatet ovan gillde ndrmare
bestamt férslag om att infora en regel som begriansade de fristaende skolornas
rdtt att ta ut elevavgifter. For tjanster som motsvarade dem som erbjods inom
det offentliga skolvésendet skulle skolorna inte ha ritt att ta betalt av foréld-
rarna. For saker som gick utdver detta skulle skolan ddremot ha rétt att ta ut
avgifter, dessa maste dock vara “’skiliga”. Avgifterna fick inte uppga till en
niva som i praktiken stidnger ute elever fran dessa fristdende skolor”.!84 Skol-
verket skulle fa i uppdrag att granska eventuella avgifters storlek, skélighet
och risk for segregerande effekt.!85

182 Proposition 1991/92:95, s. 16.
183 Thid.

184 Ibid.

185 Ibid., s. 17.

234



Att frdmja integration via skolpolitik

Riksdagsbehandlingen

I utbildningsutskottets betdnkande reserverade sig de socialdemokratiska
ledaméterna mot regeringens forslag, som de sdg som ett hot mot sjilva idén
bakom den svenska grundskolan:

Virdet av den goda skola som skolreformatorer i 6ver 100 ar kdmpat for, den
gemensamma grundskolan for alla barn, forefaller ha minskat for den nuvarande
regeringen och underordnats idén om att privatisera offentlig verksamhet.136

Att ge barn och fordldrar storsta mojliga frihet att vélja skola kunde enligt
reservanterna inte overordnas skolans allminna mal. Regeringen hade i sitt
forslag inte tagit hiansyn till skolans roll for social fostran, for att utveckla
respekten for andra méanniskor och for att trdna formagan till samarbete.
Vinsterpartiet lyfte i en motion fram att en 6kad etnisk och religios segrege-
ring mellan olika skolor skulle leda till en 6kning av framlingsfientligheten
och oforstéelse mellan olika ungdomsgrupper.

Utskottsmajoriteten menade emellertid att en vidgad individuell valfrihet
tvartom skulle leda till mer blandade miljoer bade i de kommunala och de fri-
stdende skolorna.!8” Moderaternas Chris Heister menade i den efterfoljande
riksdagsdebatten att fordldrarna genom den nya mojligheten att vilja skola
hade mojlighet att “bryta den segregering som bostadssegregeringen i dag
medfor genom att vidlja en annan skola &n den som ligger nérmast hem-
met”.188 Folkpartiets Margitta Edgren hianvisade i debatten till att erfarenheter
fran andra ldnder visat att om skolan ges 6kad valfrihet att profilera sig,
bidrog det ocksa till att segregation vad géllde boendet minskade.!89

I riksdagsdebatten konstaterade moderaternas Chris Heister att socialde-
mokraternas stdndpunkter visade att de ”av ideologiska skil dr emot 6kad val-
frihet for fordldrar och elever. Den sammanhallna skolan &r viktigast. Foréld-
rarnas val av undervisning for sina barn dr av underordnad betydelse.”190
Skolminister Beatrice Ask tillbakavisade socialdemokraternas kritik som
overdriven: ”’I grund och botten handlar det om att vi har helt olika instéllning
till medborgarnas ritt till valfrihet och férmaga till ansvarstagande.”9!

Hemspraksundervisningen

Under den borgerliga regeringsperioden genomfordes tva viktiga fordndringar
av hemspraksundervisningen. Den forsta férdndringen presenterades av rege-
ringen 1993 och innebar att hemsprédksundervisning skulle kunna ldsas som

186 Utbildningsutskottets betinkande 1991/92:22, s. 22-23.

187 Utskottet betonade emellertid ocksa att Skolverket noga maste félja utvecklingen av segre-
gation pé skolans omréde.

188 Ibid., s. 174.

189 Ibid., s. 191.

190 Riksdagsprotokoll 1991/92:127, s. 176.

191 Tbid., s. 183.
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ett s& kallat B-sprék i grundskolan. Hemsprédksundervisningen skulle inte
langre ersdtta undervisning i andra dmnen. Elev som 6nskade undervisning i
sitt modersmal skulle istillet, om det fanns en tillrdckligt stor grupp av elever
med samma 6nskan, kunna vélja modersmaélet som ett av flera olika sprakal-
ternativ. Vidare skulle det vara mojligt att vilja hemsprék som en del av “ele-
vens eget val”. En hel skola skulle &ven inom ramen for en ’lokal profilering”
kunna vélja att undervisa i ett hemsprak. Slutligen fanns det méjlighet att, lik-
som tidigare, forldgga hemspraksundervisning utanf6ér timplanebunden tid.!92
Utbildningsutskottet stillde sig bakom forslaget, med undantag av Ny Demo-
krati som reserverade sig for att ansvaret for hur hemspraksundervisningen
skulle organiseras och finansieras helt borde Gverforas till invandrarna och
deras organisationer.!9 Riksdagen beslutade om att goéra hemsprék till ett sa
kallat B-sprak.194

Den andra fordndring som foreslogs under den borgerliga regeringen var
att ritten till hemspraksundervisning skulle begrinsas till sju ar. Forslaget
presenterades i 1994 ars budgetproposition, och motiverades delvis av bud-
getskidl. Genom den foreslagna begrinsningen berdknade regeringen att
kommunernas kostnader skulle minska med minst 120 miljoner kronor.!95
Den pedagogiska motiveringen till begransningen var att hemspréksundervis-
ningen var att betrakta fraimst som en del av de yngre barnens identitetsut-
veckling. Det finska sprakets sdrstillning i Sverige motiverade att elever med
finska som hemsprdk undantogs fran den foreslagna sjuarsbegransningen.
Dessutom menade regeringen att det var rimligt, med hénvisning till det nor-
diska kulturavtalet, att undanta &ven de andra nordiska spraken fran sjuérsre-
geln, vilket ocksé skulle ge samiska, tornedalsfinska och zigenska elever en
sarstéllning.

I flera riksdagsmotioner fran Socialdemokraterna och Vinsterpartiet kriti-
serades regeringens forslag att begrinsa rétten till hemspraksundervisning till
sju ar. Nedskdrningen skulle enligt motiondrerna fa olyckliga pedagogiska
och sociala f6ljder. I en motion fran Ny demokrati vidlkomnades didremot
regeringens atstramningsforslag. Motiondrerna ansdg dessutom att man borde
gé dnnu ldngre — hemspraksundervisningen horde egentligen inte alls hemma
inom skolans ram och maste “totalrevideras”.!9 Riksdagen avslog motionsyr-
kandena men riktade sig med en begéran till regeringen om en samlad over-
syn av hemspraksundervisningen, eftersom det pa senare tid ibland ifragasatts
om hemspraksundervisningen verkligen ledde fram till den efterstravade
aktiva tvasprakigheten hos eleverna.!97

192 Proposition 1992/93:220.

193 Utbildningsutskottets betinkande 1993/94:1, s. 105.
194 Riksdagsprotokoll 1993/94:43, rskr. 82.

195 Proposition 1993/94:100, bil. 9, s. 22.

196 Utbildningsutskottets betinkande 1993/94:7, s. 10 f.
197 Riksdagsprotokoll 1993/94:82, rskr. 208.
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Socialdemokratisk regering 1994

Efter riksdagsvalet 1994 Gvertog en socialdemokraterna regeringsmakten.
Skolminister Ylva Johansson lyfte i 1995 ars budgetproposition fram virdet
av en allsidig social milj6 i den svenska skolan:

I en skola for alla undervisas elever med olika bakgrund tillsammans. Integra-
tion dr ett viktigt virde i den sammanhallna skolan. Det gar inte att Gverskatta
betydelsen av att barn och ungdomar med olika erfarenheter, kulturer och sociala
tillhorigheter tillbringar tid tillsammans med varandra under skoltiden. I ett
Oppet demokratiskt samhélle dr empati, inlevelse i andra, forméaga att se med
andras 6gon osv. avgérande virden. Sddana virden utvecklas bdst om de kan
grundliggas tidigt i en 6msesidig kommunikation mellan skolkamrater.198

Skolan hade enligt ministern med andra ord ett ansvar att ge eleverna till-
géng till ett 6verbryggande socialt kapital. Men skolministern betonade &ven
att regeringen ville sla vakt om fordldrarnas rétt att vélja skola for sina barn.
De fristdende skolorna var ”en naturlig del i denna inriktning mot alternativ
och okade valmgjligheter”.199

Det fanns darmed enligt var analysram en latent konflikt mellan valfrihet
och allsidig skolmiljo. Vad hidnde om foridldrarna utnyttjade sin valfrihet
genom att sitta sina barn 1 en skola med elever enbart fran en snidv social
krets? Vilket virde var det d& som prioriterades? Skolministern uppmérk-
sammade inte denna motsittning och angav inte heller vilket virde som skulle
prioriteras.

Utredningen om fristaende skolor 1995

I februari 1995 beslutade regeringen att tillsdtta en parlamentarisk utredning
om fristdende skolor pd grundskoleniva. 1 utredningens direktiv framholl
regeringen:
Det vixande antalet fristdende skolor kan riskera att leda till 6kad segregation.
Bidragssystemet till fristdende skolor har i ménga fall gynnat de fristdende sko-
lorna pa bekostnad av de kommunala skolorna. Vi vill sl& vakt om den gemen-
samma skolan och bekdmpa en utveckling mot ett segregerat skolsystem.200

De fristdende skolorna borde enligt regeringen dven fortsdttningvis fa
finnas som ett komplement till kommunala skolor. Det fanns emellertid nagra
problem med de géllande reglerna for dessa skolor. Det storsta problemet var
att kommunen hade ett mycket begrinsat inflytande 6ver godkdnnandet av
nya skolor och en begrinsad insyn i verksamheten i redan existerande skolor.

198 Proposition 1994/95:100, bil. 9, s. 18.

199 Det avgorande for forildrars inflytande i skolan var enligt skolministern vidare “inte en
valfrihet som tar sig uttryck i att man ldmnar en skola och soker intrdde i en annan. De allra flesta
vill ha sina barn i den skola som ligger i bostadsomradet.” (Ibid., s. 25).

200 Djr. 1995:16, s. 2.
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Utredningen fick déarfor i uppdrag att se 6ver reglerna vad gillde godkéin-
nande, tillsyn och bidrag for de fristdende skolorna.20!

I Friskoleutredningens betdnkande, som kom i november samma ar, pre-
senterades forslag till 6kat inflytande for kommunerna 6ver Skolverkets
beslut om godkénnande av nya fristdende skolor, och dessutom en dkad insyn
i de fristdende skolor som redan fanns. Berérda kommuner borde enligt utred-
ningsmajoriteten beredas tillfille att yttra sig 6ver ansokningar om godkén-
nande. Som giltiga skél for att Skolverket skulle neka en skola ritt till bidrag
borde enligt utredningen gélla att etableringen av skolan skulle medfora kost-
nadsokningar, som riskerade att f betydande negativa konsekvenser fér andra
elever 1 berorda kommuner. En skola borde emellertid d&ven kunna nekas
bidrag om man kunde pavisa att etableringen i 6vrigt kan fa allvarliga nega-
tiva effekter for kommunens grundskoleverksamhet som helhet”.202

Utredningen betonade att ’[1]ikvdrdiga ekonomiska villkor for kommunala
skolor och fristaende skolor dr en forutsittning for att alla fordldrar 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 sérskilda elevav-
gifter, som satte hinder for valfriheten. Kommittén menade att en fristdende
skola som erholl offentligt stod inte skulle ha ritt att ta ut ndgon elevavgift
utover vad som accepterades i den kommunala skolan. Men férbud mot extra
elevavgifter var enligt kommittén inte tillrackligt for att motverka socialt
ensidiga skolmiljoer:

Det &r dock inte bara avgifterna som kan verka segregerande. Sjdlva rdtten att
vdlja gor det mojligt for fordldrar att vélja skolor med t.ex. 1&g andel invandra-
relever och fa sociala problem. P4 si sitt gynnar det nuvarande systemet starka
elever med aktiva fordldrar framfor svaga elever med inaktiva forédldrar. Fore-
komsten av sérskilda skolor for olika etniska grupper och sprékgrupper, exem-
pelvis muslimska skolor, innebér i sig en form av segregering.204

Utredningen pekade hér explicit pd motséttningen mellan individens val-
frihet och vdrnandet av en viss social milj6. Om malet var att uppna allsidiga
skolmiljéer (och motverka social ensidighet) utgjorde fordldrarnas valfrihet
ett hinder. Valfriheten stod i latent konflikt till méalet om social milj6. I ovan-
stdende citat kommer dessutom var andra motséttning — den mellan etnos och
demos — till tydligt uttryck. Skolor som enbart vinde sig till en viss etnisk
eller spraklig grupp var enligt kommittén i sig en form av segregation. I en
sadan skola var det ju inte ett overbryggande socialt kapital som eleverna
skulle fa tillgang till, utan ett socialt kapital som fungerade sammanbindande:

201 Dir, 1995:16, s. 2.

202 SOU 1995:109, s. 5.

203 1bid., s. 4.

204 Ibid., s. 47 (min kursivering).
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Sveriges utveckling mot en etniskt heterogen och mangkulturell nation aktuali-
serar frigan om hur l&ngt samhillet ar berett att stricka sig ndr det géller att
inrdtta sdrskilda skolor for olika etniska grupper och sprakgrupper, for olika
religiésa riktningar och sekter. Mot synen att det ligger ett sérskilt virde i att
barn och ungdomar redan i skolan far méta olika synsétt och uppfattningar star
ibland en 6nskan fran en del forédldrars sida att skydda sina barn fran eventuell
péverkan av sddant som man inte 6nskar.205

Det fanns enligt utredningen skil att ifragasitta om en skola med inrikt-
ning enbart pa en viss etnisk spréklig grupp kunde leva upp till de dvergri-
pande mélen for skolverksamhet. Med utgangspunkt bade i barnets bésta och
ett samhaélleligt intresse hade ju skolan som vi vet ansvar for att formedla ett
visst kunskapsinnehall till eleverna. Det dr dock tydligt att Friskolekommit-
téns majoritet hir ansag att mojligheterna for eleverna att tillgodogora sig
skolans obligatoriska kunskaper inte bara handlade om kunskapsstoffets inne-
hall, utan dessutom vilken social miljo som det férmedlades inom:

En skola som begrinsar sin inriktning till en bestdmd etnisk grupp, vilken dess-
utom utgdr en spraklig minoritet, riskerar att forsvéra elevernas mojligheter att
tillagna sig tillfredsstédllande kunskaper i det svenska spraket och att integreras i
det svenska samhillet. Formégan att forstd och tala det svenska spréket kan
utvecklas bittre i en svensksprakig miljo.

I ett mangkulturellt samhélle 4r skolan en viktig métesplats, dér medborgarna
redan frdn unga ar fér tillfdlle att ldra sig att leva tillsammans och att umgés och
samarbeta, oavsett kon, bostad, social bakgrund, religion eller etnisk tillhorig-
het.206

I ovanstéende citat framgar att en sprakligt ensidig social milj6 var att se
som ett hinder for att elevernas skulle tillgodogora sig det svenska spraket.
Vidare forhindrade dessa skolor mojligheterna for eleverna att i skolan méta
dem som var annorlunda, och knyta det slags sociala kontakter som vi har
beskrivit som 6verbryggande.20? Utredningen foreslog en fordndring av skol-
lagen for att klargora att villkoret for godkédnnande av fristdende skola maste
vara att skolans utbildning svarade mot grundskolans virdegrund och all-
ménna mal. Kommittén foreslog emellertid dessutom att Skolverket vid sin
provning av ansokningar om godkidnnande skulle géra en bedémning “huru-
vida det finns grund att anta att skolan kan leva upp till laroplanens grundlig-
gande virden och allmidnna méal”. Skolverket borde d& noga ge akt pa om den
organisation som stod som huvudman for skolan gav uttryck for en antide-
mokratisk grundsyn, exempelvis i sina stadgar, eller om den pa annat sétt gav

205 SOU 1995:109, s. 46.

206 Ibid., s. 47 f.

207 Utredningen tillade “for tydlighetens skull” att det som anférts angdende friskolor med
etnisk/spraklig inriktning inte skulle innebédra nadgon begriansning av den verksamhet som bedrevs
inom de sa kallade Sverige-finska skolorna. Ddrmed hade man antytt att det istéllet var de andra
friskolorna med etnisk/spraklig inriktning som kritiken gillde (Ibid.).
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uttryck for uppfattningar som stred mot svensk lagstiftning. Kommittén
menade vidare att en fristiende skola inte skulle godkénnas

...om det bakom huvudmannen finns en organisation som ger skil att anta att
skolans verksamhet inte kommer att priglas av demokratiska vérderingar, 7.ex.
genom att den motverkar social och spraklig integration.203

Citatet antyder att utredningen réknade social miljo som en del av grund-
skolans obligatorium. Det var grundskolans ansvar att verka for socialt allsi-
diga miljoer. En fristdende skola vars huvudman gav anledning att tro att
mélet om integration inte upprittholls skulle ddrmed kunna nekas godkén-
nande.

Utredningen lade vidare ett forslag till regel for godkdnnande av fristdende
skolor, som ocksé det handlade om elevernas tillgang till en social milj6. En
skola forutsatte att det fanns en grupp av elever, varfor utredningen foreslog
att man inforde en regel om att en skola méste ha minst 12 elever for att
kunna godkénnas:

Mycket sméa skolor kan inte erbjuda den allsidiga och utvecklande miljé6 som
laroplanen forutsétter. En skola med ett fatal elever torde erbjuda en torftig miljo
for samarbete, social fostran och utveckling.209

Utredningens moderata, folkpartistiska och kristdemokratiska ledamoter
stillde sig gemensamt bakom en reservation mot utredningsmajoritetens for-
slag. De hidvdade att det storre kommunala inflytandet 6ver de fristdende
skolorna skulle 6ppna for kommunalt godtycke och minskad valfrihet for ele-
ver och foréldrar.210

Proposition om fristaende skolor 1996

Friskoleutredningens forslag behandlades av regeringen i en proposition aret
déarpa. Det skulle enligt propositionen dven fortséttningsvis vara Skolverkets
sak att forklara fristdende grundskolor godkénda for fullgérande av skolplikt
och berittigade till bidrag. Den kommun dér skolan var beldgen skulle dock
ges tillfille att yttra sig 6ver ans6kan om godkénnande och ritt till bidrag.
Skolverket kunde vidare besluta att en skola som blivit godkénd inte skulle
vara berittigad bidrag, ndmligen i det fall en sddan skola bedomdes “innebira
patagliga negativa foljder for skolvisendet i den kommun dér skolan ar beld-
gen”.211 Vilken betydelse lag det da i “negativa f6ljder”? Regeringen talade i
propositionen inte explicit om segregation som en mojlig negativ konsekvens.
Diremot kunde en friskola nekas bidrag om den riskerade att rycka undan
elevunderlaget f6r den kommunala skolan:

208 SOU 1995:109, s. 48 (min kursivering).
209 1bid., s. 49.

210 Ibid. s. 93 ff.

211 Proposition 1995/96:200, s. 1.
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En elev har ritt att vélja en fristdende skola for sin utbildning och har da ocksa
ratt till resurser som kan ge en likvirdig utbildning av hog kvalitet. Rétten att
vilja en fristdende skola far dock inte inskrdnka andra elevers rétt att vilja en
kommunal skola.2!2

Regeringen ansdg pa samma sitt som Friskolekommittén att skollagen
borde forandras for att tydliggora att en fristdende skola méste svara mot de
mal och den virdegrund som géllde i det offentliga skolvisendet. Till skillnad
fran Friskolekommittén nimnde regeringen déremot inte att skolans mojlig-
heter att uppfylla ett mal om allsidig social miljo skulle kunna ligga till grund
for Skolverket att avsld en ansokan om godkdnnande. Déaremot géllde att kun-
skapsstoffet praglades av allsidighet:

Den demokratiska grund som utbildningen for barn och ungdom skall vila pa i
vart land innebér bl.a. att elevens ritt till en allsidig och saklig undervisning ald-
rig kan fa sta tillbaka for fordldrarnas ritt att vélja undervisning for sina barn.2!3

Forslaget fran Friskolekommittén att i viss man utgd fran skolans mojlighet
att erbjuda eleverna en socialt allsidig miljo fullféljdes saledes inte av rege-
ringen i propositionen. I ett avseende uppmirksammades emellertid véar nyt-
tighet social miljo i forhallande till frigan om godkidnnande av friskolorna.
Regeringen foreslog namligen att en fristdende skola for att kunna godkénnas
skulle ha minst 20 elever, eftersom en skola med ett fatal elever ”innebir
begrinsningar i mojligheterna till samarbete, social fostran och utveckling”.214
Friskolekommitténs forslag att sétta en minimigrins pd 12 elever hade av
regeringen saledes justerats upp till 20 elever. Genom en sadan regel skulle
man kunna garantera att eleverna atminstone fick tillgang till klasskamrater i
skolan. Ddremot hade man alltsd inte uttalat ndgon ambition att forséka
paverka hur sammansdttningen av klasserna skulle se ut.

Hemspraksundervisningen

Slutligen skall kommenteras vad som hénde i fragan om hemspréksundervis-
ningen under den socialdemokratiska regeringsperioden 1994-98. Utbild-
ningsutskottet hade som vi sett begirt en 6versyn av hemspréksundervis-
ningen, som regeringen gav Skolverket i uppdrag att utféra. I Skolverkets
rapport som kom 1996 konstaterades att utvecklingen av hemsprak utgjorde
grunden for den allménna sprakutvecklingen och var en forutsittning for ele-
verna att ldra sig svenska. Dessutom var hemspraket viktigt for elevernas
identitet och sjélvkinsla. 1 rapporten foreslogs dven att man skulle byta ut
bendmningen till modersmalsundervisning. 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 stdllning som eget amne som
undervisningen fatt i 1994 ars laroplan.2!s

Invandrarpolitiska kommittén konstaterade i sitt slutbetinkande 1996 att
hemspraksreformen successivt hade urholkats. De ekonomiska nedskérning-
arna 1 kommunernas verksamhet hade enligt kommittén for skolans del ofta
lett till nedskdrningar just i hemspraksundervisningen.2!6 Invandrarpolitiska
kommittén ansdg pa samma sitt som Skolverket att man borde dndra bendm-
ningen till “modersmélsundervisning”. Ett namnbyte kunde bidra till att hoja
dmnets status. Bendmningen “hemsprak” ledde enligt kommittén associatio-
nerna till ett sprdk som endast anvindes inom hemmet eller i kontakt med
slaktingar, och knappast till sprdk som anvindes i vérldslitteraturen eller
andra offentliga sammanhang.2!”

Invandrarpolitiska kommittén menade vidare att hemspraksundervisningen
borde bedrivas pé timplanebunden tid. Att undervisningen lag utanfor skolda-
gen medforde enligt kommittén ndmligen en rad problem for elever och larare
och, inte minst, en nedvérdering av &mnets status:

Den allvarligaste konsekvensen &r att signalerna till omgivningen blir negativa.
Den undervisning som inordnas under skoldagen tillmits ett hogre virde dn den
som utesluts. Darigenom tydliggoérs for alla att hemspraksundervisningen inte ar
lika viktig som andra dmnen i skolan.218

Regeringen behandlade fragan om hemspréksundervisningen i en skolpo-
litisk proposition i mars 1997. Hemspraksundervisningen var enligt rege-
ringen viktig ddrfoér att den bidrog till utveckling bade av hemspréket och
svenska spraket. Regeringen deklarerade dven att man skulle byta bendmning
pd undervisningen fran “hemsprak™ till “modersmal”. Foreskrifterna om
undervisningen skulle vidare flyttas fran skolformsforordningens kapitel om
sdrskilda stodinsatser till kapitlet om utbildningens innehall.2!® Vi kan kon-
statera att forslaget till namnbyte var en tydlig retorisk strategi, som relaterade
till problematiken att exklusivt rikta sig till invandrare med speciella atgérder.
Genom att anvénda sig av ordet “modersmal” betonades enligt regeringen att
hemspraksundervisningen som dmne hade 6vergatt fran att vara en stodatgird
riktad till vissa elever till en uttalad sprakundervisning.

Regeringen presenterade inga andra forslag till fordndringar i hem-
spréksundervisningen 4n det aviserade namnbytet. I propositionen kommente-
rades inte heller Invandrarpolitiska kommitténs forslag om att utfirda en

215 Skolverket, 1996, s. 30 .

216 SOU 1996:55, s. 189. Aven den sa kallade Skolkommittén hidvdade i ett betinkande samma
ar att hemspraksundervisningen kommit att urholkas (SOU 1996:143, s. 158ff).

217 30U 1996:55, s. 381.

218 Ordningen med hemspriksundervisning utanfér schemabunden tid var vidare negativt genom
att hemspraksldrarna ddrmed oftast inte ingick i det gemensamma lédrarlaget pa skolan, vilket for-
svarade samplanering och samarbete med andra ldrare (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 regeringsforslaget och avslog en moderat
motion om att ha kvar den gamla bendmningen.220

Sammanfattning

Under perioden 1988-98 skedde en markant svdngning i den skolpolitiska
diskursen. Tidigare hade det ratt en dominans f6r stdndpunkten att det i skolan
var statens bedomning av vad som lag i barnets (och samhéllets) intresse som
maste prioriteras framfor elevernas och fordldrarnas frihet att paverka skolval
eller undervisningens nidrmare utformning. Moderaterna var linge det parti
som ensamt stod for den alternativa uppfattningen, nédmligen att individens
valfrihet skulle prioriteras framfor kollektiva maélséttningar pa skolans
omrade. Under den period som jag hér analyserat fick denna tidigare minori-
tetsstindpunkt ett stort genomslag i diskursen. Individens valfrihet gavs en
framskjuten plats hos de andra borgerliga partierna, men dven hos Socialde-
mokraterna. Dirmed accentuerades dven spanningsforhllandet mellan indi-
viden och kollektivet. Det blev nu svarare att hdvda att en statlig styrning for
att paverka den sociala skolmiljon i 6nskvérd riktning kunde ges féretride
framfor forédldrarnas valfrihet.

Debatten om hemspraksundervisningen dndrade karaktir under den perio-
den som hér studerats. Den relaterade i l4gre grad 4n tidigare till de principi-
ella motséttningarna. Framfor allt var den tidigare sa tydliga spanningen
mellan individen och kollektivet mycket mindre framtrddande under den
period som hidr analyserats. Vad som utméirker debatten &r istéllet hianvis-
ningar till statens finanser. Hemspraksundervisningen kom nu upp pa den
politiska dagordningen i samband med sparforslag. Hur skall detta forstas i
forhéllande till min analysapparat? Hemspraksundervisningen betraktades inte
langre som ett i princip” obligatoriskt skoldmne. Men eftersom dmnet redan
formellt sett var frivilligt gav denna fordndrade standpunkt inte sérskilt tyd-
liga utslag i diskursen. Med hjélp av analysmodellen kan man med andra ord
forstd varfor det var mojligt for aktorerna att foresld nedskdrningar i under-
visningen och samtidigt hdvda att undervisningens tidigare status som
skolamne stod kvar of6rindrad.

220 Utbildningsutskottets betinkande 1996/97:12; Riksdagsprotokoll 1996/97:103; rskr. 225.
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Sammanfattande slutsatser

Spinningen mellan individen och kollektivet

Under den forsta period som hér analyserats, 1963—67, aktualiserades spin-
ningen mellan individen och kollektivet i fragan om staten borde ge stod till
sdrskilda skolor for minoriteternas barn. I 1963 érs debatt om den judiska
Hillelskolan var ledamé&terna Gverens om att fragan géllde en bedomning av
barnens behov, och inte vilket utrymme for valfrihet som géllde for barnen
(eller for deras fordldrar). Diskursen dr ddrmed att betrakta som homogen i
forhallande till spanningen mellan individen och kollektivet. Skiljelinjen
handlade om vad som ndrmare bestdmt var det bésta for dessa barn: att gi i en
sérskild judisk skola eller att ga i den vanliga svenska enhetsskolan.

Nista gang fragan om minoritetsskolor kom upp pa den politiska dagord-
ningen, i samband med Internatskoleutredningens betinkande 1966, forde
emellertid Hogerpartiet fram just individens valfrihet som skélet till att staten
borde stodja Hillelskolan, och de andra skolor som dé var pa tal. Diskursen
var dérfor heterogen — aktérerna intog sinsemellan skilda stdndpunkter i for-
héllande till spanningen individ—kollektiv.

I samband med Internatskoleutredningen fordes dven frdgan om hem-
spraksundervisning fram i den offentliga diskursen. Denna undervisning
betraktades som ett valalternativ som elever och fordldrar borde erbjudas
inom skolans ram. Skolan borde informera om mojligheten, men i 6vrigt for-
halla sig neutral till elevers och fordldrars 6nskemal i fraiga om kultur- och
sprakbevarande. Diskursen var i denna fraga homogen.

Den andra period som hér analyserats, 1968—76, sammanfaller med
invandrarpolitikens etableringsfas. Nu gavs hemspréksundervisningen status
som ett i princip obligatoriskt &mne, 4&ven om man av praktiska skél valde att
erbjuda det som valfritt &mne. Givet hemsprékets centrala betydelse for ele-
vernas utveckling och tillgodogérande av annat kunskapsstoff rekommende-
rades skolan att aktivt verka for att fordldrarna inte undanholl sina barn denna
undervisning. Staten uttryckte med andra ord ett paternalistiskt ansvar for att
barnen gavs tillgang till hemspraksundervisningen. Diskursen var i denna
fraga homogen.

Under den period som dérefter analyserats, 1982—85 (och som samman-
faller med 1980-talets invandrarpolitiska utvérderingsfas) var spdnningen
mellan individen och kollektivet aterigen aktuell i samband med frdgan om
friskolor. Den dominerande uppfattningen var fortfarande att enhetsskoleprin-
cipen borde gilla. Statsstdd till friskolor kunde inte motiveras med hinvisning
till individens valfrihet, utan maste grundas i argument som utgick fran skol-
vésendet som helhet. Moderaterna foretrddde liksom tidigare den alternativa
uppfattningen att man borde ge utrymme for individens valfrihet pa skolom-
radet. Diskursen var i forhéllande till spanningen darfor heterogen.
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Under denna fas i diskursen uppmérksammades spénningen mellan indivi-
den och kollektivet &ven i samband med frdgan om hemspraksundervisningen.
I ett utredningsbetdnkande 1983 framkom den uppfattning som gillt dven
under invandrarpolitikens etableringfas, att hemspréket inte var en friga om
ett val utan ett behov for invandrareleverna. Nagra ar senare utmanades
emellertid denna uppfattning genom forslag om nedskdrningar i undervis-
ningen, delvis motiverade av budgetskil. Amnets status som “nistan” obli-
gatoriskt dmne forsvagades genom diskussioner om att forldgga undervis-
ningen efter schemabunden tid, pd héltimmar, kvillar och l6rdagar. Spén-
ningen mellan individen och kollektivet var i hogsta grad aktuell, men debat-
ten fordes framfor allt med hanvisning till argument om statsfinanserna. Dis-
kursen dr dndé att betrakta som heterogen.

Under den sista period som hér analyserats 1988—98 fortsatte hemspréks-
debatten att foras med hinvisning till budgetargument. Amnet gavs nu dnnu
tydligare status som frivilligt &mne, vilket gjorde att spanningen mellan indi-
viden och kollektivet inte langre var lika aktuell. I mitten av 1990-talet gjor-
des utvirderingar av hemspraksundervisningens betydelse, ddr man kom fram
till resultat som paminde om dem i 1970-talets diskurs. Undervisningens hade
emellertid fatt en fordndrad status i den offentliga diskursen.

Under tioarsperioden 1998-98 skedde dven dramatiska forédndringar i den
allménna skolpolitiska diskursen i forhallande till spdnningen mellan indivi-
den och kollektivet. Individens valfrihet gavs en mer framskjuten plats &n
tidigare. Den tidigare prioriteringsordningen mellan individen och kollektivet
forandrades darmed. Diskursen var dock fortfarande att beskriva som hetero-
gen, eftersom aktdrerna hanterade spanningen pa sinsemellan olika sitt.

Spédnningen mellan etnos och demos

Spénningen mellan etnos och demos var aktuell i den tidiga debatten om
Hillelskolan och de andra s& kallade minoritetsskolorna. Det var emellertid
enbart undantagsvis som aktorerna sjilva uppmirksammade spénningen. I
den tidiga debatten om hemspréksundervisningen gav spanningen dock mani-
festa uttryck i diskursen. D4 uppmirksammades att intentionen att ge invand-
rarbarnen sérskild hemspraksundervisning riskerade att bryta mot principen
om den sammanhallna klassen. Fragan diskuterades av Internatskoleutred-
ningen och regeringen fastslog att sdrundervisning av invandrarbarn i sir-
skilda klasser sa langt mojligt borde undvikas. Diskursen var har homogen.
Under invandrarpolitikens etableringsfas, da principerna bakom hem-
spraksreformen diskuterades, uppmirksammades inte spanningen mellan
etnos och demos. Sérskilda hemspréksklasser sags inte som négot problem for
skolans mal om social fostran via det socialt allsidiga klassrummet. Istéllet
rekommenderades skolorna att, ddr det var praktiskt mojligt, anordna sir-
skilda hemspraksklasser p& lag- och mellanstadiet. Nagra avvikande uppfatt-
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ningar i denna fraga uttrycktes inte — diskursen é&r att betrakta som homogen.

Under perioden 1982—85 uppmairksammades spinningen mellan etnos och
demos i forhéllande till de s& kallade hemspraksklasserna. Nagon 16sning pa
hur spénningen borde hanteras angavs inte. Vidare stélldes under denna
period frdgan om invandrarpolitikens mal om kulturell valfrihet innebar att
man borde gora undantag i principen om enhetsskola for invandrarelever.
Med utgangspunkt i de invandrarpolitiska malséttningarna var det kanske
rimligt att géra en annan bedémning av friskolor for etniska minoriteter? Slut-
satsen i de utredningar som studerade fragan var emellertid att samma skol-
politiska principer borde gilla dven for alla elever med invandrarbakgrund. |
forhallande till spanningen etnos—demos &r diskursen under denna period att
beskriva som homogen.

Under perioden 1988-98, slutligen, skedde som vi sett stora diskursiva
fordndringar i férhallande till spanningen individ—kollektiv. Daremot aktuali-
serades fragan om friskolor med konfessionell, etnisk eller spréklig profil i
anmirkningsvért liten grad i denna debatt. Spdnningen mellan etnos och
demos stilldes darfor inte pa sin spets. I samband med Socialdemokraternas
regeringsovertagande efter riksdagsvalet 1994 uppméarksammades emellertid
spanningen mellan etnos och demos tydligt i diskursen. Den sa kallade
Friskolekommittén konstaterade i sitt utredningsbetinkande 1995 att skolor
som enbart samlade elever fran en viss etnisk eller konfessionell grupp mot-
verkade mélet om en socialt allsidig skolmiljo. Diskursen var heterogen.

Spinningen mellan allméinna och riktade atgéirder

I detta kapitel har jag analyserat diskursen om invandrarelevers undervisning i
den svenska skolan. Fragorna har dels géllt behovet av att rikta sig med sér-
skilda atgérder till invandrarelever (hemspraksundervisningen), dels ndodvén-
digheten att ibland gora undantag frdn generella principer for elever med
minoritets- eller invandrarbakgrund (friskolor med konfessionell, spraklig
eller etnisk inriktning). I bada dessa fragor aktualiseras den analytiska spén-
ningen mellan allminna och riktade atgérder. Bade om é&tgéirder riktas speci-
fikt till invandrare och om invandrare omfattas av undantag frén allmint
gillande regler och principer finns det en risk att de stigmatiseras som annor-
lunda.

Spanningen mellan allménna och riktade atgédrder har emellertid néstan
inte alls tagit sig nagra uttryck i den mer &n trettio ar langa skolpolitiska
diskurs som hér har analyserats. D& det giller friskoledebatten kan anled-
ningen vara att spinningen allmdnt—riktat 1 hog utstrickning sammanfaller
med fragan om enhetsskola respektive friskola.

I hemspraksdebatten skymtar stigmatiseringsproblematiken som vi sett
fram da och da, i diskussionen om att invandrareleverna riskerar att betraktas
som annorlunda da de t.ex. tvingas ldmna den vanliga klassen fo6r sin hem
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spraksundervisning. Vid ett tillfille hanvisades vidare explicit till denna
spanning, ndmligen i 1997 ars proposition dir regeringen foreslog att fordndra
bendmningen fran “hemsprak” till “modersméal”. Motiveringen till namnbytet
var att undervisningen inte skulle betraktas som en stodatgird, riktad till vissa
elever, utan som ett sprékval som individen var fri att goéra. Regeringen kan i
detta fall sidgas ha uppmérksammat spinningen och hanterat den med hjilp av
en retorisk strategi, det vill sdga genom att fordndra sitt sprakbruk.
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6. Att frimja integration via bostadspolitik

I detta kapitel skall jag undersoka pa vilket sétt de tre spanningsforhallandena
uttrycks och hanteras inom bostadspolitiken. Den nyttighet som hiar kommer
att std i fokus &dr den sociala boendemiljon. Lat oss innan vi gar in pa den
empiriska analysen emellertid se hur de tre idealtypiska spanningarna kan
preciseras pé detta omrade.

Bostad som social rdttighet

Tillgéng till en bostad &r en viktig del av Marshalls sociala réttigheter. Bostad
har enligt den marshallska integrationslogiken inte bara att géra med en mén-
niskas grundldggande behov av skydd mot vdder och vind. Det handlar dess-
utom om att férhindra allt f6r stora klyftor i social standard mellan de ménni-
skor som lever i ett samhille. I den offentliga diskursen i Sverige betraktas
bostaden som en social rittighet i linje med Marshalls resonemang.! 1 mitten
av 1960-talet formulerades ett bostadspolitiskt jamlikhetsmal att hela befolk-
ningen skulle ”beredas sunda, rymliga, vélplanerade och dndamaélsenligt
utrustade bostdder av god kvalitet till skdliga kostnader”.2 Ingen skulle tillatas
hamna under det som i Sverige betraktades som basniva for driagliga bostads-
forhéllanden. Malet illustreras kanske bdst med den s& kallade trangbodd-
hetsnormen, som forsta gangen faststdlldes i mitten av 1940-talet och som
talar om hur stor ldgenhet, rdknat i antal rum, som ett hushall av en viss stor-
lek skall ha for att inte betraktas som trangbott.3

Som vi sag i kapitel 3 deklarerade regeringen redan ar 1968 att det
bostadspolitiska malet om jamlik boendemissig standard gillde invandrare
lika vdl som infodda svenskar.# Nagon lidgre boendestandard for invandrade
arbetare kunde inte tolereras. Jimlik boendestandard handlar emellertid inte
enbart om vilken fysiska bostad man har tillgang till. Det handlar i hog grad
dven om den sociala boendemiljon. Det dr ocksa vanligen denna aspekt som
hamnar i fokus dd man diskuterar boendets betydelse just for invandrares
integration. Det storsta hindret for integration formuleras i termer av boende

1 Se #ven Bengtsson, 2001.

2 Proposition 1967:100, s. 172.

3 Bengtsson, 2001, 5.17.

4Som vi sag i kapitel 3 beslutades 1968 om att invandrarnas bostadsforsorning maste 15sas
redan innan tillstand till inresa, vistelse eller arbetstillstind kunde goras, detta for att se till att
skapa garantier for att det fanns godtagbara bostider tillgéngliga f6r den invandrade arbetskraften,
ses. 84.
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segregation. Det &r den offentliga diskursen om denna problematik som detta
kapitel handlar om.

Spdnningen mellan individen och kollektivet

Som jag har konstaterat tidigare &r social milj6é en komplicerad nyttighet sett i
vélfirdsstatens perspektiv. Den rymmer ett sérskilt accentuerat spanningsfor-
hallande mellan individen och kollektivet av det enkla faktum att nyttigheten
konstitueras av kollektivet. Nyttigheten social boendemilj6 bestar av den
samling ménniskor som bor och vistas i ett bostadsomrade. Pa bostadspoliti-
kens omrade utmanar varje mal om att uppna eller frimja en viss boendemiljo
(och att motverka andra) individens valfrihet att bosétta sig var hon vill.

I forra kapitlet sdg vi hur fordldrarnas valfrihet betrdffande de egna bar-
nens skolval stod i latent motséttning till mélet att uppné en viss social skol-
miljo. P& bostadspolitikens omrade star p4 motsvarande sitt individens valfti-
het att bositta sig var hon 6nskar i motséttning till vissa kollektiva mél om att
frimja boendemiljéer med en viss sammansittning av minniskor i ett
bostadsomrade. Spénningen mellan individen och kollektivet &r ddrmed jam-
forbar mellan de bada politikomradena.

Samtidigt skiljer sig bostadspolitik pa flera viktiga sétt fran skolpolitik.
Staten har i bostadspolitiken inte samma styrningsmojligheter som i skolpoli-
tiken. Medan staten i skolan kan utéva mer eller mindre direkt péverkan pa
utformningen bade av skolans kunskapsstoff och dess sociala milj6 bygger
den bostadspolitiska styrningslogiken pa att staten enbart via bostadsmarkna-
den kan frdmja medborgarnas tillgang till ett gott boende.5 Pa bostadspoliti-
kens omrade finns det inte heller samma utrymme for statlig paternalism som
pa skolans omrade. Politiken vénder sig har till vuxna och inte till barn, och
staten tar hdr inte pa sig samma roll att bedoma vad som ligger i individens
eget intresse.

Bostadspolitikens valfrihetsmal kontra mal om social boendemiljo

Hur forhéller sig en malsdttning om att frimja social allsidighet till det Gver-
gripande malet inom bostadspolitiken att frimja individernas valfrihet pa
bostadsmarknaden?

Man kan for det forsta tdnka sig en situation dér nyttigheten social boen-
demiljo visserligen framhalls som ett virde, men dir man inte har néagra
ambitioner att genom politiska atgédrder forsoka paverka miljon i en eller
annan riktning. En relevant fragestéllning dr dédrfér huruvida uppnaendet av
en viss social boendemiljo verkligen betraktas som en sjdlvstindig” malsatt-
ning eller inte. Detta har betydelse for om den idealtypiska spanningen mellan
individuell autonomi och maélséttningen om social miljo skall foreligga eller
inte. En “allsidig hushéallssammansittning” kan ndmligen framhallas som ett

5 Bengtsson, 1995.

250



Att frdmja integration via bostadspolitik

vérde, inte av sin egen kraft, utan snarare som ett slags indikation pa om indi-
vider har jimlika mojligheter att agera p& bostadsmarknaden eller inte. Man
kan hévda att skiktning i boendet bor motverkas déarfor att det dr ett uttryck
for ojamlika forutsattningar for valfrihet. Mélet om allsidighet blir d& snarare
ett utvarderingsinstrument for att avgora om valfrihetsmaélet uppnés. Med en
sddan tolkning 4r det avgérande for staten att ta reda pd om en viss boende-
sammansittning &r resultatet av individernas fria val eller inte. Den boende-
koncentration som (man antar) beror pé att individerna haft inskrinkta val-
mojligheter p& bostadsmarknaden bor da motverkas, medan en ensidighet som
istéllet &r ett resultat av ménniskors fria val infe utgor ett politiskt problem.

For det andra kan man ténka sig att individens valfrihet pa bostadsmarkna-
den och en situation med allsidig hushéllssammanséttning bada betraktas som
centrala malséttningar for bostadspolitiken. Vart spanningsforhallande mellan
individen och kollektivet blir da aktuellt. Om social boendemiljo ses som en
egen malsittning (och inte enbart som en indikation pa huruvida det rader val-
frihet eller ej) star den i en latent konflikt till individens valfrihet pa bostads-
marknaden. De bada malséttningarna kan kombineras sa lange som okad val-
frihet ocksa visar sig leda till ett mer allsidigt boende. Men om 6kad valfrihet
tvartom visar sig leda till socialt ensidiga boendemiljéer blir man tvungen att
prioritera mellan mélen.

Enligt den forsta tolkningen definieras alltsd malet om social boendemilj6
utifran individernas valfrihet pa bostadsmarknaden. Enbart en sddan boende-
miljo som kan ségas vara ett uttryck for inskrankt valfrihet skall d& motverkas
och da genom att valfriheten forbattras. Enligt det andra tolkningsalternativet
dr “allsidig boendemiljo” ett sjalvstandigt mal som bostadspolitiken bor efter-
strdva men som, just for att det handlar om en resurs som &r kollektiv till sin
natur, riskerar att rdka i konflikt med malet om individens valfrihet pa
bostadsmarknaden. Enligt det forsta tolkningsalternativet framhavs orsakerna
till en viss boendemiljos uppkomst (att individer varit forhindrade att vélja);
enligt den andra &r det istéllet konsekvenserna av boendemiljon som star i
fokus (den sociala kontextens betydelse).

Spdnningen mellan etnos och demos

Ovan sag vi att spanningen mellan individen och kollektivet stélls pa sin spets
s fort staten formulerar uppnéendet av en viss social boendemiljo som en
egen malsittning och inte enbart som ett utviarderingsinstrument for mélet om
individuell autonomi. Identifieringen av social miljo som en politisk malsatt-
ning innebdr vidare hir, liksom pa de andra omrdden som behandlas i denna
avhandling, ett latent spanningsférhallande mellan etnos och demos.

Med utgangspunkt i tesen om ett socialt kapital som fungerar dverbryg-
gande borde staten aktivt stddja boendemiljéer som framjar kontakter som gar
pa tvirs over olika sociala grupperingar (demos) och motverka sddana miljoer
som enbart fungerar sammanbindande mellan ménniskor fran samma slutna
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sociala krets (etnos). Med utgédngspunkt i en méangkulturell politisk strategi
kan frimjandet av boendemiljéer som ger tillgdng till ett sammanbindande
socialt kapital ddremot ses som en statlig angeldgenhet.

Fragan &r saledes inte bara om det ingar i statens uppgift att paverka den
sociala sammanséttningen i olika bostadsomréden (vilket i sa fall ger upphov
till en latent konflikt till individens valfrihet). Fragan &r d&ven hur den boen-
demiljé som man vill uppna definieras. Ar det som skall uppnas en milj6 som
framjar ett 6verbryggande socialt kapital (integration i demos) eller den som
fraimjar ett sammanbindande socialt kapital (integration i etnos)?

Spdnningen mellan allmdnna och riktade atgdirder

Svensk bostadspolitik foljer den generella vilfirdsmodellens integrationslogik
som jag identifierat den med hjdlp av Titmuss. Efterkrigstidens bostadspolitik
kdnnetecknas av en strdvan att frimja malet om allas tillgang till en god
bostad, genom att i sd hog grad som mgjligt anvidnda sig av en politik som
omfattar alla medborgare och inte enbart de sdmst stéllda. Efterkrigstidens
bostadspolitik byggde pa idén om en enhetlig bostadspolitik istdllet fér de
sdratgirder som dessforinnan varit vanliga, t.ex. i form av sé kallat kategori-
husbyggande. P4 en HSB-konferens i Helsingborg ar 1960 uttryckte socialmi-
nister Torsten Nilsson att det fanns en integrativ ambition med en bostadspo-
litik som 1 princip omfattade alla medborgare:

Vi onskar inga samhillsbildningar med arbetarbostdder, barnrikehus och lik-
nande. Den svenska bostadspolitiken har under de drygt 25 ar under vilka den
har haft nimnvérd betydelse utvecklats fran sirskilda atgérder och kategorihus-
byggande till skapande av sd gynnsamma allménna betingelser for en hojd
bostadsstandard att specialatgérder far ringa omfattning.6

For att motverka negativa effekter av segregerade boendemiljéer och for
att forebygga fortsatt segregering kan staten vilja att rikta sig till vissa socialt
utsatta bostadsomraden. Detta dr exempel pa vad jag i inledningen talade om
som kollektiv fordelning av nyttigheter. Utgdngspunkten for en sddan politik
kan vara de boendes socio-ekonomiska situation. Men man kan dven tdnka sig
att staten identifierar omrdden med hog andel invandrare som sin malgrupp.

En politik som pé& detta sdtt selektivt riktas till vissa omraden med
utgangspunkt fran socio-ekonomiska problem ir enligt min analysram utsatt
for spanningen mellan allmédnna och riktade atgérder. Sarskilda insatser kan
anses nodvéndiga for att motverka stora ojamlikheter som i sig utgor ett hin-
der for den Svergripande integrationen till demos. A andra sidan riskerar man
genom att identifiera och peka ut sérskilt utsatta omraden att skapa stigmatise-
ring, som motverkar politikens syfte att fungera integrationsfrimjande.

6 Socialministern papekade #ven att man redan 1948 hade satt stopp for den typ av atgirder som
innebar att sirskilda lan och bidrag knéts till sérskilda hus. Socialministern citerad i Olsson Hort,
1992,s. 73.
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Allsidighetsmal och bostadsanvisningslag 1974-80

I svensk bostadspolitik formulerades i bérjan av 1970-talet "allsidig hushalls-
sammansittning” som ett mal att strdva mot. Men var allsidighet verkligen ett
eget mal, eller var det snarare att betrakta som en indikation pa huruvida
malet om medborgarnas valfrihet pa bostadsmarknad var uppfyllt eller inte?
Forst och framst giller det att avgora vilken status det sa kallade allsidighets-
malet egentligen hade i den bostadspolitiska diskursen. Dérefter blir det rele-
vant att fraga sig vilka atgdrder, om ndgra, som i den offentliga diskursen
kopplades samman med talet om allsidiga boendemiljéer. I det f6ljande
kommer jag att analysera fragan om allsidighet forst pd malsattningsniva, och
sedan pd en mer konkret atgérdsniva.

Fragan om boendesegregation var under denna period dnnu inte sa starkt
forknippad med invandrares bosittning, som den senare skulle bli. Fragan
berdrdes som vi skall se visserligen helt kort i Invandrarutredningens (IU)
slutbetdnkande 1974. I ovrigt dr det under perioden 1974-1980 i de bostads-
politiska dokumenten som man aterfinner 6verviganden om stat och kommun
bor efterstrava vissa sociala boendemiljoer och hur det i sé fall skall gé till.

Det bostadspolitiska allsidighetsmalet

Lat oss nu forst alltsd se hur allsidighetsmaélet framstilldes i den offentliga
diskursen. Varfor var allsidighet ett virde att striva efter? Var socialt ensidiga
miljoer alltid negativa? Och var allsidighetsmalet verkligen att betrakta som
ett eget mal, eller var det i sjdlva verket bara ett utviarderingsinstrument f6r att
se om malet om valfrihet pd bostadsmarknaden var uppnatt?

Bostadspolitiska propositionen 1974

Ironiskt nog var det ungefir samtidigt med féardigstillandet av det stora mil-
jonprogrammet som svensk bostadspolitik uppméirksammade att ett gott
boende inte bara handlade om fysiska utan dven sociala aspekter. Bostadsmi-
nister Ingvar Carlsson anforde i en proposition 1974 att inriktningen pa byg-
gandet gav anledning till oro, eftersom det “motverkar en socialt 6nskvard
allsidig hushalls- och boendestruktur i bostadsomradena”.” Syftet med mil-
jonprogrammet hade varit att bygga bort bostadsbristen och se till att alla
kunde fa en rymlig ldgenhet med god fysisk standard. Byggandet hade dér-
emot inte tagit hdnsyn till ndgra mal om att skapa allsidighet i bostadsomra-
det. Det bostadsbestdind som nu stod firdigt bdddade for socialt ensidiga
miljoer. Smahusomraden och hoghusomraden 14g t.ex. oftast helt avgridnsade
fran varandra. Bostadsministern refererade i propositionen till tva bostadspo-
litiska utredningar som 1 ett gemensamt delbetdnkande konstaterat att det var

7 Proposition 1974:150, s. 355.
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“helt uteslutet att med denna sammansittning av bostadsbestdndet astad-
komma en allsidig hushallssammanséttning i olika omraden™.8

Det var enligt bostadsministern nu nédviandigt med ett mera “kvalitativt
betraktelsesitt”, efter 1960-talets inriktning pé att bygga bort bostadsbristen.
Okad uppmérksamhet borde dgnas bostadsbebyggelsens utformning och nér-
miljo.9 Det géllde att i fortséttningen ta betydelsen av en god social boende-
miljo med i berdkningen da man byggde nytt. Men man méste dven bygga om
redan befintliga bostdder for att skapa béttre forutséttningar for social allsi-
dighet. Bade utifran sociala och samhéllsekonomiska synpunkter var det
angeldget att uppna mer allsidiga boendemiljoer.!0

Hur betraktade d& bostadsministern allsidighetsmalet i foérhallande till
malet om individuell valfrihet? Forslagen att via den fysiska bebyggelsen ge
battre forutsattningar for allsidig boendesammanséttning hjélper oss inte att fa
svar pa den fragan, eftersom de inte pa allvar aktualiserar spdnningen mellan
individen och kollektivet. P4 ett stille i propositionen relaterade emellertid
bostadsministern uttryckligen till forhallandet mellan den sociala boendemil-
jon och den individuella valfriheten:

Genom atgirder for att astadkomma okad likstdllighet i kostnadshidnseende
mellan olika besittningsformer och genom att frimja en vidgad boendedemokrati
i hyreshus skulle statsmakterna kunna lagga grunden till en frihet for manniskor
att vélja den boendeform som passar deras familjetyp och livsmonster. Det inne-
bér ocksa ett visentligt steg bort fran en oonskad social segregation.!!

Bostadspolitikens strdvan efter att skapa storre valfrihet p&4 bostadsmark-
naden var ett sitt att ocksd uppna socialt blandade boendemiljoer. Men vilken
status hade egentligen malet att motverka social segregation och frimja en
allsidig hushallssammanséttning? Som jag visat tidigare finns det tva tdnkbara
alternativ; antingen att allsidig boendemiljé &r en sjélvstindig maélséttning
eller att den bara fungerar som en indikation pa om malet om valfrihet dr upp-
natt eller inte.

Bostadsministerns resonemang om allsidighetsmalet i 1974 ars proposition
ar allt for knapphéndigt for att man tydligt skall kunna avgora enligt vilket av
dessa bdda tolkningsalternativ som hans uttalanden skall forstés. I citatet héav-
dar han att valfrihet framjar allsidighet. Om ménniskor fick storre mojligheter
att vélja var och hur de ville bo, skulle det med andra ord dven leda till en
minskad social segregation. Men det 4r oklart om en allsidig boendemilj6 av
ministern ocksa betraktades som en sjdlvstdndig malséttning i forhallande till
valfrihetsmalet. Var segregerade miljoer (i betydelsen socialt ensidiga) ett
problem oavsett hur de uppkommit? Borde man motverka social ensidighet

8 Proposition 1974:150, s. 24. Hanvisningarna gillde betéinkandet fran de sa kallade boende- och
bostadsfinansieringsutredningarna.

9 Tbid., s. 354.

10Tbid., s. 356 f.

11 Tbid., s. 348 (min kursivering).
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ocksa om den var resultatet av individers fria val? Resonemanget 4r som sagt
for knapphéndigt for att ge svar pa detta. Men aret diarpa presenterade den s&
kallade Boendeutredningen ett betdnkande, dédr frdgan om boendesegregation
mer utforligt diskuterades. Lat oss se om man déir kan finna svar pa hur
forhallandet mellan allsidighetsmélet och individens valfrihet hanterades.

Boendeutredningen 1975

I Boendeutredningens betédnkande 1975 var det forsta gdngen som fragan om
boendesegregation gavs utrymme i en svensk offentlig utredning, d&tminstone
med den terminologin.!2 Hir gavs en ndrmare bakgrund till malet om allsidig
boendesammansittning. Aven om invandrarnas bosittningsménster nu upp-
mirksammades som en egen form av segregation — vad utredningen kallade
for “etnisk segregation” — s& var det befolkningssammanséttningen utifrén
socio-ekonomiska och aldersmissiga kriterier som stod i fokus i utredningens
diskussioner.!3

Utredningen forde ett relativt utférligt resonemang om den sociala boen-
demiljons betydelse for enskilda individer och for samhillet i stort. Att allsi-
dighet i socio-ekonomisk bakgrund skulle vara nagot positivt var inte alls
sjdlvklart. En situation dér olika samhéllsklasser blandades i boendet befara-
des tvértom av vissa forskare och debattorer leda till kyligare och ovinligare
relationer i bostadsomradet, dtminstone om inte en langtgidende ekonomisk
utjamning samtidigt kom till stand. En viss ensidighet med tanke pa de boen-
des sociala bakgrund kunde vidare vara viktig foér individens skapande av
sjdlvkénsla och jaguppfattning. Sarskilt géllde detta barnen. Utredningen ater-
gav tankegangen bakom detta argument:

Grannskapet och bostadsomradet bildar barnets sociala verklighet. Vad hiander
om barnet da tillhor en minoritet i ett integrerat bostadsomrade? Det kinner sig
“annorlunda” och kinslan av olikhet kan ge upphov till sjalvtvivel och osdker-
het.14

Det fanns alltsd argument som gjorde gillande att en koncentration av
minniskor med samma socio-ekonomiska bakgrund var nagot positivt, bade
utifran den enskilde individens grundldggande behov (barnens personliga
utveckling) och de sociala relationerna i ett omrade. Utredningen ansag for
egen del att de antaganden som handlade om boendemiljons betydelse for
individen (barnet) visserligen kunde var giltiga: det gick att hdvda att en viss
social ensidighet ’pa det individ-psykologiska planet mahinda minskar spin-
ningarna”. Men utifrdn samhdllets synvinkel var ett siddant resonemang

12 Ordet “segregation” skall dessforinnan, i den mén det alls forekom i det svenska politiska
spraket, ha anvints for att referera till det amerikanska rasproblemet (Olsson Hort, 1992, s. 41).

13 Utredningen menade att det fanns skil att skilja mellan &lderssegregation, socioekonomisk
segregation och etnisk segregation (s. 116).

14S0U 1975:51, 5. 128.
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vanskligt. Det fanns enligt utredningen nédmligen en risk att dessa spanningar
istéllet skots over “till att gélla konflikter mellan grupper och samhéillsklas-
ser”. Utredningen kom darfor till slutsatsen att en blandning av olika samhall-
sklasser i boendet var efterstrivansvérd, eftersom den s& smaningom skulle
leda till utjimning mellan klasskulturer och ddrmed éven till en okad solida-
ritet mellan ménniskor.!5

Det ar tydligt att utredningen uppfattade den sociala boendemiljon som en
resurs som var central bade for de enskilda individerna och for samhillskol-
lektivet som helhet. En god social boendemiljo definierades som en miljo som
var allsidig vad géllde de boendes socio-ekonomiska bakgrund. Denna allsi-
dighetsnorm géllde vidare generellt. Omraden som ensidigt beboddes av rika
var i princip lika negativa som omraden vars befolkning kunde beskrivas som
ensidigt fattig. Utredningen menade visserligen att effekterna av segregatio-
nen var mer pataglig f6r dem som bodde i omraden med hog andel resurs-
svaga. En boendemissig koncentration av hushéll med otrygg inkomst- och
arbetssituation, med lag 16n, otillfredsstidllande forsékringsskydd och otrygga
boendeforhallanden med stéindiga hot om vrikning och sa vidare skulle enligt
utredningen “ofrankomligt [leda] till sociala stérningar av olika slag, stimp-
ling av bostadsomradet och en instabilitet som &r sdrskilt ogynnsam for bar-
nen”.1® En annan typ av negativa effekter av socioekonomisk segregation var
férsdmrad service, kvalitativt eller kvantitativt sett.

Men det var enligt utredningen viktigt att uppmérksamma effekterna av
segregationen dven i “’fina” bostadsomradden — i hogstatusomraden med dyra
bostidder och en koncentration av hushéll med hoga inkomster. Utredningen
kunde hir inte referera nagra undersokningar, utan bara konstatera att dessa
omraden ”...i mycket liten utstrdckning blivit undersokta i de avseenden som
behandlas hér”.!” Men det innebar inte att de var problemfria:

Det finns en risk med att barn som véxer upp i en sddan milj6 far en bristande
social trining. Att sidana omraden bebos av hushéll med goda ekonomiska
resurser &r heller ingen garanti f6r att inte hemarbetande kvinnor dir kan kédnna
sig isolerade. Vidare finns det ungdomsproblem.!8

Utredningen utvecklade inte vidare vilken typ av ungdomsproblem man
tankte pa, eller hur en socio-ekonomiskt mer allsidig befolkningssammanstt-
ning skulle kunna bidra till att hemmafruar skulle kdnna sig mindre isolerade.
Argumentet att barn som vixte upp i enhetligt rika omréden riskerade att fa en
bristande social traning kénner vi emellertid igen frén den skolpolitiska
debatten i forra kapitlet. En boendemiljo (eller skolmiljé) som var allsidig

1550U 1975:51, s. 128.

16 Ibid., s. 126.

17 Utredningen kommenterade att det [i] den allméinna debatten [...] nistan uteslutande [#r] for-
héllandena i sddana omraden som kénnetecknas av sma resurser hos individerna/hushallen som
uppmirksammas.” (s. 125).

18 Ibid., s. 127.
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ansdgs medverka till att barnet utvecklade medborgerliga forméagor som
exempelvis tolerans infor olikhet. Socioekonomisk ensidighet var darfor
nagonting negativt, vare sig det rorde sig om fattiga eller rika bostadsomra-
den.!9 P4 samma sitt forsvarade en demografisk segregation kontakter mellan
ménniskor. Ett i &ldershénseende “extremt” bostadsomréde var enligt utred-
ningen ndmligen inte heller ndgon bra uppvixtmiljo for barn, eftersom det
riskerade att leda till frimlingskap mellan unga och gamla.20

En allsidig social boendemiljo kvalificerade sig sammanfattningsvis i
utredningens resonemang tydligt som en “egen” malsittning. Socio-ekono-
miskt eller aldersméssigt ensidiga boendeomraden var att betrakta som nagot
negativt, dven om de hade orsakats av ménniskors fria val pa bostadsmarkna-
den. Diarmed stod valfrihetsmalet och allsidighetsmalet i ett latent spannings-
forhallande till varandra. Utredningen uppmérksammade emellertid inte
denna spdnning i den &vergripande diskussionen om allsidighetsmélet. Vi
skall snart se vad man hade att siga om bostadspolitiska &tgérder for att
framja mélet om allsidiga boendemiljoer. Lat oss emellertid dessforinnan se
vad som enligt utredningen géllde betridffande koncentration av invandrare till
vissa bostadsomraden. Var ocksé det en typ av ensidighet som borde bekdm-
pas?

Etnisk ensidighet

Som jag redan ndmnt fanns i boendeutredningens betidnkande ett sérskilt
avsnitt om “etnisk segregation”.2! Hir diskuterades bade hur man skulle for-
klara varfor invandrare koncentrerades till vissa bostadsomraden, och vilka
effekter detta kunde fa:

Invandrare bor inte sdrbehandlas i forhallande till svenskar nér det géller rétt till
bostad, bostadssociala formaner o.d. Som bostadsmarknaden fungerar for nirva-
rande innebér detta emellertid att invandrarna hénvisas till den del av bostadsbe-
standet som 4r mest tillgidnglig — nybyggda resp. omoderna ldgenheter upplatna
med hyresritt, eftersom de sillan har pengar till kontantinsatser. Eftersom
invandringen 1 stort sett foljer véixlingar i konjunkturen, uppkommer periodvis
en koncentration till vissa bostadsomraden. Detta forstirks i och med att lands

19 Socioekonomisk ensidighet var saledes i princip alltid negativt, dven om, som utredningen
forsiktigt uttryckte sig: “Det finns [...] skdl att anta att effekterna av segregationen 4r mindre patag-
liga f6r dem som bor i attraktiva bostadsomraden 4n i omrdden med en stor andel resurssvaga hus-
hall” (SOU 1975:51, s. 127).

20 En koncentration av vissa aldersgrupper var vidare negativt sett ur ett samhllsekonomiskt
perspektiv, eftersom det ledde till en ojimn och ddrmed mindre effektiv fordelning av behov och
utnyttjande av samhillsservice. En koncentration av en stor andel barn, och i ett senare skede
manga ungdomar, till ett bostadsomrade kunde vidare medfora nedslitning och konflikter som inte
hade uppkommit om aldrarna varit mer spridda (Ibid s. 122 f.).

21 Avsnittet om “effekter av etnisk segregation” dr inte omfingsrikt — det avhandlas pi en enda
sida i utredningens betinkande (s. 129). Boendeutredningen redovisade dér dven att underlaget
hémtats fran rapporter som Harald Swedner m.fl. gjort pa Invandrarutredningens uppdrag.
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mén dras till varandra, bl.a. for att praktiska fragor kring bostad och arbete dir-
med kan 1§sas littare.2?

Eftersom invandrarna inte var kapitalstarka, och dessutom nykomlingar,
hianvisades de s& gott som automatiskt till det bostadsbestand som var mest
tillgéngligt och minst attraktivt. Huvudf6rklaringen till att invandrarna kon-
centrerades till vissa bostadsomraden var enligt ovanstiende citat alltsé att de
med sina begrinsade resurser inte kunde efterfriga andra bostider. Men
koncentrationen av invandrare forstdrktes dven av att, som man uttryckte sig,
”landsmin dras till varandra”. En viss del av boendekoncentrationen kunde
forklaras som ett utslag av individernas egna preferenser, det vill sdga att
invandrarna ville bo i ndrheten av sina landsmén. En sddan koncentration hade
dessutom positiva konsekvenser f6r maojligheten till kulturbevarande:

Landsmén som bor inom samma bostadsomrade kan, som namnts, hjilpa var-
andra. Vidare kan landsmin bevara sitt sprdk och sin kultur i den nya miljon.
Detta verkar underléttande fér dem som av olika skél tdnker atervinda till hem-
landet. Det kan enligt forskningsron och erfarenheter fran framst skolhall pa
senare tid 4ven underlétta anpassningen till svenska forhallanden.23

En viss etnisk koncentration kunde siledes betraktas som nagot positivt
eftersom den gav mojlighet for en invandrargrupp att bevara det egna spraket
och kulturen. Koncentrationen kunde med andra ord frimja ett sammanbin-
dande socialt kapital och dédrmed ge invandrarna mgjlighet att utveckla tillho-
righeten till den egna etniska gruppen (etnos). Uppmirksammade boendeut-
redningen spidnningen mellan etnos och demos? Kunde det finnas en motsitt-
ning mellan koncentration i den egna etnosgemenskapen och integration i den
svenska demosgemenskapen?

Utredningen antydde att en koncentration av en viss etnisk/spraklig grupp
skulle kunna motverka mélet om integration i den dvergripande svenska med-
borgargemenskapen var att man slog fast att en etnisk koncentration aldrig
fick bli “markerad”. Det sades vara problematiskt om invandrare med manga
olika nationaliteter dominerade ett visst bostadsomrade. Vidare var det nega-
tivt om personer med invandrarbakgrund koncentrerades till omraden dir det
bodde en stor andel “resurssvaga grupper”. Detta kunde bland annat férsvara
de problem som var vanliga i skolor ddr ménga av eleverna kom fran familjer
med svara sociala férhallanden:

Invandrarbarnens sociala och kulturella bakgrund &r ofta betydligt stabilare &n
manga av de svenska barnens. Medan manga av de senare dras med ekono-
miska, sociala och kulturella anpassningsproblem, brottas invandrarbarnen
framst med sprékligt-kulturella problem. Bada gruppernas anpassning till sam

22S0U 1975:51, 5. 129.
23 1bid.
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hillet forsvaras allvarligt i denna situation. Det finns dessutom stor risk for att
konflikter dem emellan vixer fram.24

Utredningen sag sammanfattningsvis med viss oro pa de tendenser som
kunnat mérkas att invandrare med olika nationell bakgrund koncentrerades till
de minst attraktiva bostadsomradena, didr andelen resurssvaga hushéll dess-
utom var stor. Men orsakerna till denna koncentration var framfor allt att
invandrarna ekonomiskt hade en sdmre position p& bostadsmarknaden.
Bostadspolitiska atgirder som syftade till att utjamna medborgarnas olikheter
1 valfrihet pa bostadsmarknaden skulle darfor hjdlpa dven invandrarna. Nagra
sarskilda atgérder riktade till invandrare var med andra ord inte befogade.

Invandrarutredningen 1974

Invandrarutredningen (IU), som i sitt slutbetinkande 1974 dgnade négra sidor
at fragan om invandrarnas boende, gjorde i stort sett samma bedomningar som
boendeutredningen.?5 Att invandrarna koncentrerades till vissa omraden hade
1 stort sett samma orsaker som for andra befolkningsgrupper. Boendekoncent-
rationen var ett resultat av “skiktningen” pa bostadsmarknaden efter alder,
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 sérskilt for den forsta tidens anpassning till nya
forhallanden.26

I tva avseenden skilde sig dock IU fran boendeutredningens resonemang.
IU tillbakavisade ndmligen péstdendet att invandrarna sjdlva skulle soka
lagenheter i ndrheten av landsmén. Vad gillde byte av bostad hade denna
aspekt enligt tillgéingliga undersdkningar visat sig ha underordnad betydelse,
papekade utredningen. Det framsta skélet till invandrarnas bostadsbyten var
istdllet 6nskemal om att fa en béttre standard. Det fanns darf6r enligt utred-
ningen anledning att se med tillforsikt pa invandrarnas mojligheter till mobi-
litet pd bostadsmarknaden. Invandrarna utgjorde en stor andel av dem som
bytte bostad och de motiv som de angav for bostadsbytena tydde enligt utred-
ningen pa att boendet i simre bostadsmiljéer for deras del i stor utstrackning
var ett steg pa végen till en béttre bostad.

For det andra kan man i IU:s resonemang utlédsa en vilja att tona ned den
etniska boendekoncentrationens betydelse for invandrares mojligheter till
kulturbevarande. Invandrarnas méjligheter att pa langre sikt bygga upp och
bevara en social och kulturell gemenskap” var enligt IU “mera beroende av
andra faktorer 4n av att medlemmar i resp. invandrargrupp far mojligheter att
bo i samma bostadsomrade”.?’ IU tillbakavisade ddrmed att etnisk boende

24S0U 1975:51, s. 129.

2530U 1974:69, kapitel 5 med rubriken “Bostadsfragor”, s. 119-130.
26 Ibid.

27 1bid., s. 130,
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koncentration skulle vara en nédvindig forutsittning for uppnéendet av det
invandrarpolitiska malet om kulturell valfrihet. Det var enligt [U inte nodvén-
digt att landsméin kunde bo ndra varandra for att ha mojlighet att upprétthalla
tillhorighet till en minoritetskultur.

Atgcirder for att uppna allsidighetsmalet

Boendeutredningen hade formulerat allsidig boendemilj6é som ett genuint mal.
Det borde enligt min analysram didrmed std i en latent konflikt med valfti-
hetsmélet. Ocksa sddana boendemiljoer som man kunde anta var resultatet av
individernas fria val betraktades av utredningen som problematiska. I de ovan
analyserade resonemangen om allsidighetsmélet hade spéinningen mellan
individen och kollektivet emellertid inte uppméarksammats. Lat oss nu se om
spanningen framkommer i utredningens 6vervdganden om atgédrder. Som vi
skall se var det konkreta forslag till bostadspolitisk atgdrd som tydligast
kopplades till allsidighetsmélet den bostadsanvisningslag som riksdagen
skulle komma att besluta om ar 1980.

Boendeutredningen 1975

De medel for att uppna malet om allsidighet som boendeutredningen presente-
rade sammanfoll i stort sett med det som bostadsministern talat om i den
bostadspolitiska propositionen aret tidigare. Det fysiska bostadsbestandet
maste for det forsta fordndras for att kunna ge forutsittningar for allsidighet.28
Vidare méste man striva efter att stirka bostadskonsumenternas mojlighet att
efterfriga bostdder pa marknaden. Bostadspriserna méste vara rimliga och
séarskilt stod utgé till betalningssvaga. Storre valfrihet var sdledes en forutsitt-
ning dven for uppnaendet av allsidig hushéllssammanséttning:

For att forutséttningar for allsidig hushallssammanséttning skall foreligga krévs
som minimum att inte nigon befolkningsgrupp i praktiken &r forhindrad att
bositta sig i ett bostadsomrade.29

Som redan konstaterats aktualiserar ett konstaterande som detta inte vart
spanningsforhallande mellan individens valfrihet och mélet om social milj6.
Kommittén ldmnade emellertid darutover ett forslag dir spanningsforhallan-
det analytiskt sett dr for handen. Kommunerna borde enligt boendeutred-
ningen ges storre mojligheter att genom aktiv bostadsférmedling motverka
negativ boendesegregation. I sitt betdnkande presenterade utredningen tanken

28 Den storsta bostadspolitiska utmaningen handlade enligt utredningen om att forsoka fa till
fordndringar av ldgenheternas storleksfordelning. Vidare maste nyproduktionen inriktas p& genom-
snittligt relativt stora ldgenheter och pa att astadkomma en differentierad sammansittning i varje
bostadsomrade.

29 80U 1975:51, 5. 205.
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att kommuner i detta syfte gavs en laglig rétt att tilldela bostad &t visst hus-
hall i visst hus”.30

Redan till 1970 ars riksdag hade synpunkten framforts att bostadsformed-
lingarna borde kunna ges en aktivare roll for att frimja boendemaissig bland-
ning. I tva socialdemokratiska motioner hade da betonats att det var angeléget
att bostadsformedlingarna med de begrinsade mojligheter som stod till buds
”...s0ker striva efter en fordelningsprincip enligt vilken olika slags boende-
grupper, pensiondrer, handikappade, barnfamiljer, 1ag- och hoginkomsttagare,
1 mojligaste man tilldelas lagenheter i samma omraden”.3! Forslaget om att
kommunen skulle kunna tilldela ldgenheter med ett allsidighetsmél fér 6go-
nen aktualiserar spinningen mellan individen och kollektivet. Sddana atgérder
maste ju med nodvéindighet innebéra ett implicit hot mot individens valftrihet.
De socialdemokratiska motionédrerna uppmérksammade emellertid inte fragan
om individens autonomi.

Boendeutredningens forslag om rétt for kommunerna att anvisa bostad
relaterades i likhet med de ovan refererade motionerna uttryckligen till malet
om allsidiga boendemilj6er. Utredningen var visserligen noga med att papeka
att forhoppningarna om hur man pa detta sitt skulle kunna uppna storre allsi-
dighet inte fick sittas for hogt: "Mgjligheterna att 1 samband med anvisning
av bostad motverka bostadssegregation &r givetvis begriansade. Den &r resul-
tatet av mangariga processer inom niringslivet och i samhillet och av den
ojamna resursfordelningen mellan hushallen”. Men, fortsatte utredningen,
”[a]nvisning av bostdder dr emellertid ett av de medel som kan och enligt var
uppfattning bor anvdndas™.32

Det var emellertid tydligt att utredningen inte tdnkte sig att kommunerna
skulle anvinda sig av en sddan mojlighet for bostadssdkande i allménhet, utan
enbart i vissa specifika fall. Det handlade ndmligen om att underlétta kommu-
nernas uppgift att anvisa bostad till s kallade svarplacerade hushall”. Det
kunde gilla hushall ”som av fastighetsigarna bedoms ha for svag ekonomi
eller som inte anses vara onskvirda av andra skil.”33 Kommunerna hade ofta
svart att fylla den bostadssociala uppgiften att finna ldmplig bostad till denna
typ av hushall. Till nybyggda lagenheter hade kommunen visserligen férmed-
lingsritt enligt bostadsfinansieringslagen. Men i brist pd sanktionsmgjligheter
var det ibland dnd& omojligt att placera vissa hushall diar. Och mojligheterna
att paverka flyttningarna inom det dldre bostadsbestindet var &dnnu mer
begrinsade:

30S0U 1975:51, 5. 255.

31 Motion 1969/70:765 (AK), Motion 1969/70:657 (FK). Sarskilt allvarligt var det enligt motio-
nédrerna “att kategoriseringen i vissa omraden har en sddan omfattning att grundskolans mal om en
allsidig social sammansittning i skolor och klasser forsvarats eller omojliggjorts”.

3280U 1975:51, 5. 255.

33 1bid., s. 251.
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Ett patagligt problem for nédrvarande ar tendenser till att hushéll med ekono-
miska och/eller sociala problem koncentreras till sdrskilda byggherrar. I extrem-
fall har kommunerna ver huvud taget inte mojlighet att skaffa vissa bostadsso-
kande en bostad pa grund av vigran fran hyresvirdarna.34

Den foreslagna anvisningsritten var séledes tankt for att kommunerna
skulle ha mojlighet att ordna bostad &t svarplacerade hushall, och att samtidigt
se till att dessa inte koncentrerades pa ett och samma stélle. Utredningen
uppmirksammade inte att det skulle foreligga négot spanningsférhallande
mellan denna ambition att motverka koncentration & ena sidan och individens
autonomi & den andra. Men med tanke pé forslagets inriktning mot de sdmst
stdllda kan spanningen inte heller pa allvar ségas vara aktuell. Forslaget syf-
tade ju inte till att styra bostadssokande med allsidighet som utgdngspunkt
utan snarare att ge kommunerna stérre mojligheter att ordna en bostad &t hus-
hall vars valfrihet pa bostadsmarknaden redan var minimal.

Bostadssociala delegationen 1979

I maj 1979 togs fragan om bostadsformedlingens roll for att framja allsidigt
boende aterigen upp i ett utredningsbetéinkande. Betdnkandet presenterades av
den bostadssociala delegation som regeringen tillsatt fyra ar tidigare med
uppdrag att studera bakgrunden till de stora uthyrningsproblemen som visat
sig i flera av landets bostadsomraden. Delegationen skulle dven ldgga forslag
pa hur boendeforhallandena skulle kunna forbdttras och miljon goras mer
attraktiv 1 de aktuella omrddena.3s Delegationen hade bedrivit forséksverk-
samhet 1 ett antal kommuner som var “’segregerade i den meningen att de har
en kraftig Gverreperesentation av unga barnfamiljer, invandrare och boende
med sociala svérigheter”.36 Utifran erfarenheterna av féltarbetet kunde dele-
gationen peka pé en rad problem som skapades i bostadsomraden péa grund av
att befolkningssammanséttningen var, som de uttryckte sig, “onaturlig”. En
stor andel invandrare med olika hemsprak skapade en svarbemaéstrad situation
i skolan. En stor andel barnfamiljer 6verlastade barnomsorgen och andra soci-
ala institutioner. Om man kunde fa till stind en jaimnare fordelning i befolk-
ningssammansittningen skulle det enligt delegationen ge béittre mojligheter
for myndigheterna att planera social service och verka forebyggande.3?

Hur skulle d& en 6nskvérd social miljé kunna uppnas? Delegationen lyfte
fram betydelsen av att bostadsformedlingarna aktivt sokte paverka den sociala
boendemiljon i en mer allsidig riktning. Det var enligt delegationen angelaget
“att en aktiv bostadsférmedling tar i ansprak nyproducerade ldgenheter och
alla successionsldgenheter som nuvarande lagstiftning tillater”. Ett i integra-
tionssyfte effektivt formedlingsarbete krivde vidare “atminstone tillgang till

3430U 1975:51, 5. 253.
3530U 1979:37, s. 305.
36 Ibid., s. 61.

37 Ibid., 5. 307.
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samtliga lediga ldgenheter i det statsbeldnade bostadsbestandet. Fastighetséiga-
ren bor ha skyldighet att stilla lediga ldgenheter till kommunens forfo-
gande.””38 Delegationen stéllde sig liksom boendeutredningen séledes i princip
bakom ett forslag till viss anvisningsritt for kommunerna.

Utredningsmajoriteten uppmérksammade inte att forslaget om anvisningst-
ratt skulle std i ndgot spanningsférhallande till individens autonomi. Delega-
tionens moderata ledamoter Knut Billing och Géthe Knutson anknét emeller-
tid till detta spanningsforhéallande i en reservation mot forslaget. En anvis-
ningsritt skulle enligt dem riskera att kridnka savil dganderitten som indivi-
dens valfrihet pa hyresmarknaden:

Vidare skulle tryggheten for den enskilde bostadskonsumenten dventyras och
valfriheten ga forlorad pa hyresmarknaden. Detta skulle i sin tur 4 negativa
verkningar pa hela bostadsmarknaden. Myndigheterna skulle bestimma &ver
boendet — 6ver vem som skall bo var och tillsammans med dem som myndighe-
terna bestimmer.39

Delegationens ordférande Per Gahrton (fp) och ledamoten Gunnel
Galmark menade i ett sérskilt yttrande tviartom att man i betdnkandet tydligt
borde ha uttalat att det behdvdes vad de kallade for “en mer avancerad”
kommunal boendeplanering:

Malet for en aktivare boendeplanering bor vara att dstadkomma den befolk-
ningssammansittning och det samband mellan befolkningssammanséttningen
och tillgdngliga resurser som i varje kommun anses bést motsvara invanarnas
onskemal och behov.40

I varje kommun borde man enligt dem sitta sig ned och definiera vilken
boendesammansittning som bést fraimjade de gemensamma malen, t.ex. vad
géllde utnyttjande av kommunens vélfirdsanordningar. Gahrton och Galmark
uppmérksammade i f6ljande mening spidnningen mellan individen och kol-
lektivet, men hdvdade att den var falsk:

En aktivare boendeplanering far sjélvfallet inte innebéra att enskilda ménniskors
valfrihet skulle inskrdnkas, inte heller att nigra mal for boendeplaneringen
skulle faststillas centralt.4!

Béde strdvan efter en viss boendesammanséttning och individuell valfrihet
kunde alltsd enligt dem ga att uppnéas samtidigt. Det viktiga tycktes vara att
malen for en god social boendemiljo sattes lokalt, det vill sdga pd kommunal
niva.

3830U 1979:37, s. 307; 63. Delegationen féreslog dven att ett sérskilt ombyggnadsbidrag skulle
inforas for att dstadkomma en mer varierad ldgenhetssammansittning. En storre spridning pé olika
lagenhetsstorlekar skulle frimja en blandning av boendekategorier.

391bid., s. 67.

40 Ibid., s. 122.

41 Thid.
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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 férslag om en
bostadsanvisningslag, som grundade sig péd boendeutredningens betédnkande
fran 1975 och bostadssociala delegationens betdnkande fran 1979.42 Den nya
lagen skulle ge kommunerna 6kade majligheter att formedla upplatelser av
lediga lagenheter. Med stod av lagen skulle kommunen kunna besluta att ett
visst bostadsomrade utgjorde “bostadsanvisningsomrade”. D& en ldgenhet
blev ledig i ett sddant omrade skulle fastighetsdgaren vara skyldig att under-
ratta kommunen. Kommunen hade sedan ritt att anvisa ldgenheten till en
bostadssokande. Lagen skulle vara tillimplig bade pa hyresldgenheter och
bostadsrittsldgenheter, och dven gilla overlatelse av en hyresritt eller andra-
handsupplételse av en ldgenhet.43

Lagforslaget var uttryckligen ett medel for att frimja malet om en socialt
allsidig boendemiljo. Den folkpartistiska bostadsministern Birgit Friggebo
deklarerade att detta fortfarande var en viktig bostadspolitisk mélséttning:

Att oka forutsittningarna for en allsidig sammanséttning av hushéllen i bostads-
omradena &r alltjimt en mycket angelédgen uppgift. Méanniskor i olika yrken och
inkomstgrupper skall kunna bo i samma bostadsomréde, och barn fran olika
grupper skall kunna ga i samma barnstugor och skolor. Bostadsomradena bor
planeras for olika ldgenhets- och hustyper och for olika upplatelseformer.44

Bostadsministern gjorde samtidigt klart att man inte skulle ha alltfor stora
forvintningar pa vad som kunde astadkommas betrdffande malet om allsidig-
het. Bostadspolitiska atgirder kunde generellt ”6ka forutsittningarna for en
allsidig hushallssammansittning i olika bostadsomraden” men “aldrig skapa
nigon garanti for att segregation inte uppkommer”. Och mgjligheterna att
genom bostadsformedling motverka bostadssegregation var likasd begrén-
sade.45

Bostadsministern uppmérksammade inte att forslaget om bostadsanvis-
ningslag skulle innebira nigon spinning mellan individen och kollektivet. A
andra sidan var denna spanning i realiteten lika lite aktuell som i boendeut-
redningens betdnkande fem ar tidigare. Tanken med f6rslaget om bostadsan-
visningslag var inte att kommunerna skulle anvénda lagen som ett instrument
for att allmént forsoka styra de bostadssokande utifran ett mal om allsidighet.

42 Om bostadspolitiken generellt under denna period kan man siga att den borgerliga regeringen
i allt vésentligt fullfoljde den bostadspolitik som forts av den tidigare socialdemokratiska rege-
ringen. Den enda ideologiskt firgade fordndringen var en lag som underlédttande omvandlingen av
hyresritter till bostadsriétter (Stromberg, 2001, Bengtsson, 1995).

43 Proposition 1979/80:72, s. 25. Om fastighetsigaren inte gick med pa att upplata ligenheten
skulle kommunen enligt lagen ha mgjlighet att sjdlv hyra lagenheten for att sedan hyra ut den i
andra hand.

441bid,, s. 19.

45 1bid.
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Lagen var istillet tiankt att forstirka kommunernas mojlighet att hitta bostédder
at vissa “svarplacerade” bostadssokande, och att da samtidigt forséka mot-
verka att dessa samlades till ett och samma omrade. Med géllande bestimmel-
ser hade kommunen bade formella och praktiska problem att anvisa
bostadslédgenheter at hushall som hade svart att 16sa sin bostadsfraga.

Déremot borde spénningen mellan allminna och riktade &tgirder vara
aktuell, givet den tydliga inriktningen mot de svagaste hushallen. I regering-
ens proposition antyddes nu dven att vissa invandrargrupper tillhdrde katego-
rin svarplacerade hushall. Bostadsformedlingarna i sirskilt de stérre kommu-
nerna hade enligt bostadsministern vittnat om svarigheter med att skaffa
bostider at vissa bostadssékande, ndmligen “dem som saknar férvirvsarbete,
som har fatt betalningsanmérkningar, som har sociala problem eller som till-
hor vissa invandrargrupper.”#® Kommunal-forbundet for Stor-Stockholms
bostadsférmedling (KSB) hade gjort en utredning som visade att svarighe-
terna pa bostadsmarknaden for invandrare dessutom markant hade okat under
1976.47 Spanningen mellan allménna och riktade &tgidrder uppmirksammades
emellertid inte i regeringens proposition.

Riksdagsbehandlingen

I en gemensam moderat och centerpartistisk motion till riksdagens civilutskott
papekades att tva olika motiv for lagens inférande kunde utldsas i regeringens
proposition:

Dels skall kommunerna verka for att sammanséttningen av olika hushallstyper

blir s& allsidig som mojligt, dels skall kommunerna fa stérre mojligheter att
anskaffa bostdder at vissa socialt och/eller ekonomiskt svaga grupper.48

Motiondrerna ansdg att en kommunal malséttning om “en mer allsidig
befolkningssammansittning for ett visst omrade” inte fick tillatas vara
tillrackligt skal for att lagen skulle kunna tillimpas. En anledning till detta var
att allsidighetsmélet var alltfor vagt. Det torde enligt motiondrerna vara
mycket svart att avgora “vilka krav pa snedhet i befolkningssammansatt-
ningen” som skulle stéllas for att lagen skulle vara tillimplig. Motiondrerna
yrkade darfor pa att lagforslaget borde dndras sé att det tydligt framgick att
beslut om bostadsanvisningsomrade endast fick ske i situationer nér det radde
allmén bostadsbrist eller nédr vissa befolkningsgrupper “sdsom invandrare,
barnfamiljer och familjer med sociala eller ekonomiska problem” inte kunde
beredas godtagbara bostdder.49 Utskottsmajoriteten avslog emellertid motio

46 Proposition 1979/80:72, s. 20.

471bid., s. 84. KSB menade att lagstiftning tillsammans med en attitydforindring hos
hyresvirdarna var “ett minimikrav for att bostadsféormedlingen skall kunna bedriva en mer socialt
inriktad féormedlingsverksamhet och motverka segregationstendenser”.

48 Motion 1979/80:1832.

49 Thid.
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nirernas yrkande eftersom det skulle “kunna medféra en inte godtagbar
begransning av syftet med lagstiftningen”.5¢ Ddrmed hade man klargjort att en
malséttning om mer allsidig befolkningssammanséttning i princip skulle
kunna vara ett tillrackligt skél for en kommun att anvénda sig av den nya
lagen.

Ett enigt utskott stillde sig bakom lagforslaget.5! Vpk hade visserligen
motionerat om inférandet av en bostadsformedling som var obligatorisk i sa
maétto att alla lediga ldgenheter skall 1dmnas dit och att fastighetségarna skall
vara skyldiga att ta emot den som bostadsformedlingen anvisar”.52 I utskotts-
behandlingen stillde sig Vpk emellertid bakom forslaget om bostadsanvis-
ningslag. Argumentet var att det var béttre med en otillrdcklig lag 4n ingen lag
alls.s3

Aven moderaterna och centerpartiet stodde lagforslaget, trots de kritiska
synpunkter som framf6rts i motionen fran de bada partierna. Men atminstone
moderaterna var egentligen motstandare till den nya lagen. I riksdagsdebatten
deklarerade den moderate ledamoten Sten Sture Paterson:

Bostadsanvisningslagen ir en onddig lag och dartill en lag som har foga gemen-
samt med den moderata ideologi jag bekdnner mig till. Detta till trots stiller jag
mig solidariskt bakom regeringens proposition av skil forbundna med nddvin-
digheten att vilja mellan prioriteringar av skilda digniteter.54

Paterson passade i riksdagsdebatten pa att utveckla sin kritiska instillning
till lagforslaget. Man kunde enligt honom ifragasétta motivet att via bostads-
anvisningslagen frimja allsidig boendesammansittning. ”Rent principiellt”
sade sig Paterson inte ha nagra invdndningar mot tanken om att segregerade
bostadsomraden skulle motverkas. Men han fragade sig hur man rent praktiskt
skulle ga till viga:

Hur langt skall kravet drivas pa att i ett och samma bostadsomrade skall bo
ménniskor av olika yrken och i olika inkomstgrupper? Skall kommunen férdela
lagenheter efter ndgon politiskt faststélld kvoteringslista, en lista som anger att
inom ett givet bostadsomrade skall bo s& och s& manga inom den och den
aldersgruppen, i det och det inkomstskiktet, med det och det antalet barn i de
och de aldrarna, representerande de och de yrkesgrupperna osv.?33

50 Civilutskottets betinkande 1979/80:12, s. 4.

51 Civilutskottets betiankande 1979/80:12.

52 Motion 1979/80: 1839.

53 Riksdagsprotokoll 1979/80:103, s. 151.

541bid., s. 158. Jimfor &ven uttalandet frin Patersons partikamrat Tage Adolfsson i samma
debatt: ”Den bostadsanvisningslag som foreslas [...] &r ett ingrepp i enskilda ménniskors frihet och
forfoganderdtt som inte dr forenligt med hévdvunna rittsbegrepp. Fru talman, det &r endast
nodvindigheten att visa lojalitet mot den egna regeringen som avhéller mig fran att yrka avslag pa
utskottets betdnkande” (Ibid., s. 151.).

55 Ibid., s. 156.

266



Att frdmja integration via bostadspolitik

Paterson uttryckte tydligt att den foreslagna bostadsanvisningslagen inne-
bar ett spanningsforhéllande mellan allsidighetsmélet och individens valfrihet.
Han varnade for att valfriheten riskerade att asidosittas med den nya lagen.
Lagforslaget uttryckte med Patersons ord “den socialistiska ideologins upp-
fattning att staten eller samhillet vet béttre &n individen vad som gagnar
denne bast”.5¢ Paterson var dven kritisk till vad han betecknade som “den
yttersta orsaken” till lagens tillkomst, ndmligen att underlétta for kommunerna
att ordna bostad at vissa bestdmda kategorier bostadssokande:

For att hindra en koncentration av s.k. boendeasociala, framst till nyproducerade
lagenheter, skall samhillet f& mojlighet att sprida dem ut i det &ldre bostadsbe-
standet. Detta priglas som regel av en varierande alders-, yrkes- och inkomst-
sammansittning men med ett gemensamt: trivsel pa grund av ett enhetligt
boendesocialt monster. I en sddan homogen miljé blir aterverkningarna for-
ddande, om ett boendeasocialt element fors in. Trivseln dr borta — boendemiljon
forstord.57

Patersons anforande vickte stor anstét hos 6vriga debattdeltagare. Tore
Claesson (vpk) kénde “forakt for det synsédtt som hir kommer fram” och
Oskar Lindkvist (s) tyckte det var "vildigt trakigt att vi i 1980-talets Sverige
har en ledamot av Sveriges riksdag som tror att nationen bestér av tva slags
minniskor, ett slags som dr priktiga och hederliga och som vi skall sla vakt
om och ett annat slags som vi skall halla utanfor den gemenskap som sam-
héllet har till uppgift att ge alla grupper i samhillet”.58 Ocksa bostadsminister
Birgit Friggebo tog avstand fran Patersons anférande. I sitt inldgg klargjorde
hon dven hur bostadsanvisningslagen skulle ses i1 forhéllande till valfriheten.

For mig innebér friheten att vi skall ha en frihet for alla och inte bara for nagra.
Det &r trots allt sd att vissa ménniskor dr utestdngda frén att fa bostdder i vissa
omraden, i kommuner spridda 6ver hela vart land. Vad vi nu skapar dr en moj-
lighet for de kommuner som har sddana hir problem att stédja de méanniskor
som Sten Sture Paterson vill kalla bostadsasociala.>®

Det var aterigen tydligt att den nya bostadsanvisningslagen var avsedd for
de allra svagaste grupperna pa bostadsmarknaden.®®© Moderaternas Sten Sture

56 Riksdagsprotokoll 1979/80:103,

571bid., s. 157.

58 1bid., s. 161.

591bid., s. 159 f. Jfr inldgg fran Kerstin Ekman (fp): “’Nir utskottet har behandlat bostadsanvis-
ningslagen har vi haft ambitionen att hjdlpa till att 16sa problem for de svaga gruppena. Det tror jag
att alla hir i kammaren ocksa har som sin ambition. Bendmningen ’bostadsasociala’ &r helt for-
skricklig och ovirdig. Herr Paterson! Vi har alla ett ansvar. Det herr Paterson talar for &r frihet for
de redan fria.” (Ibid., s. 161).

60 Folkpartiets Kerstin Ekman, uttryckte sven hon ambitionen med den nya lagen pa ett tydligt
sitt: ”Vi loser inte alla problem for de svaga grupperna pa bostadsmarknaden med detta forslag,
men det ger kommunerna mojlighet att ddmpa effekterna av boendesegregationen. Kampen mot
segregerat boende maste foras pa flera fronter liksom anstrédngningarna att klara de svaga grupper-
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Paterson hade ingen egentlig anledning att vara orolig. Det var ingen som i
praktiken ville sitta allsidighetsmalet framf6r individernas valfrihet. Riksda-
gen beslutade om inférande av bostadsanvisningslagen, som skulle trdda i
kraft den 1 juli 1980.6!

Sammanfattning

Jag har nu analyserat den offentliga diskursen under 1970-talet om bostads-
politikens allsidighetsmal och overvdganden om vilka atgédrder som borde
vidtas for att uppna detta mél. Perioden sammanfaller delvis med invandrar-
politikens etableringsfas. Som vi sett var det i dessa dokument emellertid inte
i forsta hand boendesammansittningen for invandrare eller etniska kategorier
som tilldrog sig intresset utan snarare de boendes socio-ekonomisk bakgrund.

I boendeutredningens betéinkande 1975 identifierades malet om en allsidig
hushallssammansittning tydligt som en egen malsittning, och inte enbart som
en indikator pa huruvida malet om valfrihet var uppfyllt eller ej. Aven
boendemiljoer som ensidigt bestod av rika hushall, och som kunde formodas
vara uttryck for de boendes valfrihet pa bostadsmarknaden, betraktades dér
som ett problem. Utredningen uppmérksammade emellertid inte att malet om
allsidighet skulle sta i ett spanningsférhallande till individens autonomi. Dér-
emot antyddes att individuella och kollektiva intressen kunde réka i konflikt.
Som vi sag hinvisade utredningen till uppfattningen att det utifran ett barns
personliga utveckling kunde betraktas som positivt med en socialt homogen
boendemiljo, men hivdade samtidigt att sddan ensidighet utifran ett kollektivt
samhéllsintresse var negativ.

D4 det kom till fraigan om atgdrder hdvdades i alla de dokument som hér
analyserats att bostadspolitikens strdvan att uppna stérre valfrihet fér medbor-
garna pa bostadsmarknaden dven skulle leda till allsidigare boendemiljder.
Vidare framfordes planering av nya bostdder och ombyggnad av de befintliga
bostadsstrukturerna som étgérder vilka skulle frimja social allsidighet. Ingen
av dessa atgidrder aktualiserar emellertid pa allvar spanningsforhéllandet
mellan social milj6 och individuell autonomi. Jag har hér istéllet koncentrerat
mig pd att undersoka oOvervdgandena infor den bostadsanvisningslag som
riksdagen fattade beslut om 1980. Den mojlighet for kommunerna att anvisa
hushall till vissa bostdder, som gavs via denna lag, kopplades i de dokument
som hér analyserats atminstone pa ett retoriskt plan samman med allsidig-
hetsmélet. Kommunen skulle med den nya lagen ges storre utrymme att styra
boendesammanséttningen i en mer allsidig riktning.

Motstandare till forslaget om sidrskild anvisningsritt uppméirksammade
tydligt spdnningen mellan individen och kollektivet, och hidvdade att det var

nas situation. [...] Alla méste ta sitt ansvar, och vi far genom en bostadsanvisningslag en utvdg och
ett stod for kommunerna nér andra vagar inte dr framkomliga.” (Ibid., s. 155).
61 Riksdagsprotokoll 1979/80:103, rskr. 180.
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den individuella valfriheten som maste prioriteras. Spanningen hanterades pa
detta vis dels av de moderata ledaméterna i bostadssociala delegationens
betdnkande 1979, dels i en moderat och centerpartistisk motion till bostadsut-
skottet 1980 och i den moderate riksdagsledamoten Sten Sture Patersons
inldgg i riksdagsdebatten.

Per Gahrton och Gunnel Galmark hanterade i bostadssociala delegationens
slutbetinkande spidnningen pa ett annat sitt. De uppméirksammade den, men
hivdade att den var falsk — kommunerna skulle kunna bedriva aktiv boende-
formedling enligt ett allsidighetsmal, utan att f6r den skull inkridkta pa indivi-
dens autonomi att bosétta sig var hon ville.

De som stod for majoritetsuppfattningen i den offentliga diskursen
uppmirksammade emellertid inte spdnningen mellan allsidighetsmalet och
individens autonomi. Det var & andra sidan tydligt att t.ex. regeringen i propo-
sitionen 1980 inte avsag att bostadsanvisningslagen pa allvar skulle anvindas
for att uppné maélet om en social boendemillj6, utan sdg den snarare som en
mojlighet for kommunerna att ordna bostad at de hushall som hade den allra
svagaste positionen pa bostadsmarknaden. Kopplingen mellan bostadsanvis-
ningslagen och allsidighetsmélet var séledes mer retorisk &n reell.

De olika aktorernas hantering av spénningen som hér atergetts innebar att
diskursen under denna period kan betecknas som heterogen. Spénningen
uppmirksammades av vissa, men inte av andra, och de som uppmairksam-
made spanningen drog sinsemellan olika slutsatser om den.

Slutligen kan man konstatera att bostadsanvisningslagens inriktning mot de
svagaste bostadskonsumenterna borde aktualisera spanningen mellan all-
ménna respektive riktade atgirder. Det var en atgdrd som enbart gillde de
allra svagaste pa bostadsmarknaden. Dirmed borde den riskera att bidra till
stigmatisering av “problemhushéllen”, dit &ven riknades vissa invandrargrup-
per. Det var emellertid ingen som explicit uppméirksammade denna spénning i
de dokument som jag hir analyserat.

Politik mot boendesegregation under 1980-talet

Pa 1980-talet avspeglas som vi kommer att se frigan om invandrares koncent-
ration i vissa bostadsomraden tydligt i de politiska texterna. Under denna
period har jag dven aterfunnit 6verviganden om boendesegregation bade i de
bostadspolitiska och de invandrarpolitiska dokumenten. Den bostadspolitiska
diskursen representeras i detta avsnitt av tva betdnkanden fran Bostadspoli-
tiska kommittén, ett delbetinkande fran 1984 och slutbetdnkandet fran 1986.
Négra sérskilda overvdganden eller beslut i regering och riksdag angéende
allsidighetsmélet ledde kommitténs resonemang dock inte fram till.
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For den invandrarpolitiska diskursen analyseras frdgan om statens forsok
att styra nyanldnda flyktingars bosittningsort, vilken behandlades i forarbe-
tena till riksdagens beslut om reformerat flyktingmottagande 1984. Vidare
analyserar jag Invandrarpolitiska kommitténs (IPOK) slutbetdnkande fran
samma ar for att se vad dér ségs dels om atgirder for att aktivt styra invandra-
res bosittning, dels om atgdrder for att motverka segregationens negativa
konsekvenser.

Den bostadspolitiska diskursen

I bostadspolitiska kommitténs uppdrag ingick att gora en precisering av det
bostadspolitiska mélet allsidig hushallssammansittning”.62 1 ett delbetén-
kande som kom 1984 menade kommittén att en allsidig hushallssammanstt-
ning ”i den meningen att varje bostadsomrade motsvarar ett genomsnitt av
t.ex. hushéllssammansittningen i en kommun dr knappast mojligt och i vissa
fall heller inte nagot onskvért”. En rimligare tolkning av integrationsmélet var
enligt komittén istdllet att med olika medel fors6ka motverka den ensidighet
som préglar vissa omrdden”.¢3 Enligt utredningen borde man darfor

[...] precisera malet att frimja ett integrerat boende i en riktning som innebér att
de bostadspolitiska insatserna koncentreras i forsta hand pa att minska vissa
typer av problem som sammanhiinger med en ensidig hushallssammansdttning
snarare 4n pa en allmin blandning av olika befolkningskategorier eller hushall-
styper i alla omraden.64

Detta innebar emellertid inte att utredningen var beredd att helt slopa det
mer generellt gillande allsidighetsmalet:

Allmdnt gdller dock att genom ekonomiskt stod och genom en aktivare bostads-
formedling soka astadkomma mer allsidigt sammansatta bostadsomraden i savdl
demografiskt som socio-ekonomiskt och etniskt avseende.%

Allsidighetsmalet fanns saledes i princip kvar p&4 samma sétt som det for-
mulerats tidigare. Samtidigt deklarerades nu tydligt att de bostadspolitiska
atgdrderna maste koncentreras pa att motverka vissa typer av problem som
hiangde samman med ensidiga boendemiljoer.

Spédnningen mellan individens autonomi och mélet allsidig boendemilj6
var tydligt framtridande i kommitténs resonemang. Det klargjordes nu expli-
cit att allsidighetsmalet var underordnat det att fraimja individens valfrihet pa
bostadsmarknaden. Som jag tidigare klargjort kan bostadspolitikens uttalade
mal om en allsidig social boendemiljo tolkas pa tva sitt. Antingen betraktas
det som ett genuint mal, som i sa fall star i latent konflikt med malet om indi

62 Dir. 1982:94, s. 4 ff.
63 SOU 1984:36, s. 265.
64 1bid., s. 271.

65 Tbid.
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viduell valfrihet, eller s betraktas det istéllet som ett slags indikator pd om
(eller i vilken grad) valfrihetsmélet ar uppfyllt. I bostadspolitiska kommitténs
betdnkande gjordes tydligt att mélet skulle tolkas p& det senare sittet. En
ensidig hushallssammansittning var ett bostadspolitiskt problem om det fanns
anledning att misstéinka att ensidigheten berodde pa hushéllens begrénsade
valfrihet, inte annars:

En ensidig hushéllssammanséttning dr inte onskvérd i den utstrédckning den &r en
foljd av grundldggande skillnader i hushallens levnadsvillkor. P4 samma sitt &r
en allsidig hushallssammanséttning 6nskvérd i den man den ar ett uttryck for
likartade mojligheter att fritt vilja bostidder och bostadsomraden.6

De bostadspolitiska éatgidrderna for att astadkomma allsidigare hushalls-
sammansittning i bostadsomradena sammanfoll enligt utredningen f6ljaktli-
gen 1 stor utstrdckning med strdvandena att, som man uttryckte sig, “skapa
jamlikare villkor f6r boendet vad giller sdvil hushéllens ekonomi och boen-
destandard som bostddernas och bostadsomradenas kvalitet”.67

Det var utifran denna tolkning dven f6ljdriktigt att prioritera insatser for att
stirka de svagaste hushallen pa bostadsmarknaden — de vars valfrihet var allra
mest kringskuren. Om man kunde dka valfriheten for de resurssvagaste hus-
héllen skulle man enligt utredningen &ven uppné ett mer integrerat (mindre
ensidigt) boende: ”Den 6kade valfriheten for dessa grupper skulle sannolikt
leda béde till ett mera jamlikt och ett mera integrerat boende”.68 Aven hir
gjordes tydligt att viardet av en allsidig miljo var beroende av valfrihetsmalet:

Aven om en langtgdende integration inte skulle bli foljden, torde exempelvis en
ensidig befolkningssammanséttning som &r resultat av ett fritt val, framstd som
mindre problematisk.%?

Utredningen hade sammanfattningsvis uppmérksammat att ett allsidig-
hetsmal i en genuin mening innebar en motsittning mellan individen och
kollektivet. Utredningens slutsats var att allsidighet aldrig kunde prioriteras
framfor individuell valfrihet. Bostadspolitiken kunde f6érsdka frimja allsidiga
sociala boendemiljéer genom att skapa forutsittningar for minniskor att
bositta sig blandat. Men ensidiga boendemiljoer som uppkommit som ett
resultat av individernas egna fria vilja var inte att betrakta som nagot storre
bostadspolitiskt problem.

Uppmirksammades da spanningen mellan etnos och demos av 1982 éars
bostadspolitiska kommitté? 1 slutbetdnkandet, som presenterades tva ar
senare, kommenterades vissa av svaren fran de instanser som delbetidnkandet
gatt pa remiss till. Har aktualiserades fraigan om boendemiljons betydelse for
det som vi kallat for ett sammanbindande respektive 6verbryggande 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 vérde i en
viss ensidighet i befolkningssammanséttningen, sérskilt da det géllde etniska
minoriteter. En boendemissig koncentration av ndgon nationalitet lyftes av
dem fram som négot positivt, den gav upphov till en boendemiljé som kunde
’tillgodose behoven av kontakt, gemenskap, trygghet och kulturell 6verlev-
nad”.70 Vidare hade framforts att en viss koncentration var en praktisk nod-
vandighet for att kunna erbjuda hemspraksundervisning och annan kulturell
service. Bostadspolitiska kommittén var i sina kommentarer emellertid skep-
tisk till denna tankegéng:

Aven om det finns vissa positiva foljder av en etnisk segregation, s& dverviger
ofta de negativa, sirskilt dir sarboendet dr s omfattande som det &r i vissa
kommuner. Eftersom det ocksa kan vara frdga om en stor mingd olika sprak-
grupper i samma omréade blir problemen sérskilt stora. I de omraden som domi-
neras av invandrarhushéll finns det dessutom i regel en koncentration av pro-
blemhushall.”!

Kommittén kan i ovanstdende resonemang ségas uppméirksamma spin-
ningen mellan etnos och demos. P4 samma sétt som i 1970-talets offentliga
diskurs framholls hiar emellertid att det i forsta hand var den vanligen fore-
kommande koncentrationen av invandrare fran manga olika linder och sprak-
omraden kombinerat med en ansamling av s kallade problemhushall som
utgjorde problemet, snarare &n att en viss etnisk grupp bodde samlat. Kom-
mitténs slutsats var emellertid att boendeméssig koncentration av invandrare
oftast var att se som nagot negativt.

I kommitténs diskussion av remissvaren aktualiserades vidare spanningen
mellan allménna och riktade atgérder. Kommittén hade frén en remissinstans
fatt synpunkten att man borde koncentrera sig pa atgédrder som riktades till
bostadsomraden med stora sociala problem och slopa de atgidrder som syftade
till att motverka segregation i allménhet”, eftersom de innebar ett ineffektivt
utnyttjande av resurser.”2 Atgirder borde selektivt riktas till de omraden dir
invanare med sociala, ekonomiska och andra problem var koncentrerade.

Utredningen var emellertid negativ till detta forslag. Man sade sig ’avvisa
tanken att man enbart riktar sina anstrangningar pa att atgérda vissa speciella
problem som é&r en foljd av segregationen”.”3 Det behdvdes enligt utredningen
ocksa allmdnna atgirder for att, &tminstone pa nagot langre sikt, skapa battre
forutsittningar for en allsidigare hushédllssammansittning. De édtgirder som
specifikt riktade sig till bostadsomraden med stora problem var enligt kom

70S0U 1986:5, s. 65.

71'SOU 1986:5, s. 65 f.

72 Synpunkten kom frin sociologen Marja Walldén, som #&ven skrivit en rapport i fragan (se
Walldén, 1985).

73 SOU 1986:5, s. 68.
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mittén “dgnade &t att behandla symptom”. De allménna atgérderna dgnades
istéllet ”de bakomliggande orsakerna”.74

Utredningens uppfattning var saledes att det behévdes bade atgéirder som
riktades till specifika omrdden och éatgirder som beskrevs som “allminna”.
Riktade atgirder behovdes for bostadsomrdden med stora sociala problem och
hog andel invandrare. Invandrare hade ofta svag ekonomi och svarigheter pa
arbetsmarknaden, och i omraden med manga invandrare uppkom enligt utred-
ningen dven “forvaltningsproblem pa grund av spraksvarigheter och hyres-
géisternas ovana vid svenska forhallanden”. Spraksvarigheterna var mest
patagliga i omraden med manga olika sprak- och kulturgrupper dir det enligt
utredningen dessutom kunde bli “kontaktsvérigheter och i vérsta fall konflik-
ter”.7s

Med kommitténs identifiering av invandrartita bostadsomraden som en
sdrskild malgruppskategori borde spadnningsférhallandet mellan allménna
atgirder och atgirder som sirskilt riktas till invandrare aktualiseras. Det finns
emellertid ingenting i utredningens resonemang som explicit visar att man var
medveten om detta spidnningsforhallande. Diaremot framholl kommittén att
det slags omradesspecifika atgiarder, som alltsd sdgs som nddvindiga, knap-
past kunde utforas inom ramen f6r den konventionella bostadspolitiken:

Vare sig de i traditionell mening sociala problemen eller invandrarfragorna kan
16sas av bostadsforetagen. Problemens koncentration till det allménnyttigt dgda
bestandet kan begrinsas, om en storre del av hushallen tas emot av privata fas-
tighetségare eller om kommunen medverkar till att de far bostad i bostadsrétts-
hus eller sméhus. I grunden 4r det dock inte frdga om bostadsproblem, utan det
giiller hushallens hela sociala situation.”6

Det var enligt utredningen dérfor troligt att det vid sidan av bostadspoli-
tiska atgirder kriavdes sdrskilda skolpolitiska, socialpolitiska och sysselsitt-
ningspolitiska insatser. For vidare avgorande i denna fraga hénvisade man till
Invandrarpolitiska kommittén (IPOK) som i sitt slutbetdnkande hévdat att sér-
skilda atgdrder krivdes for att motverka negativa konsekvenser av sarskilt
invandrartita bostadsomraden i Stockholm, Géteborg, Malmo, Botkyrka och
Sodertilje.”” Bostadspolitiska kommittén ville dérfor avvakta pa denna punkt.

Man kan sammanfattningsvis konstatera att kommittén tycktes ha svart att
se vad man inom ramen for bostadspolitiken skulle kunna dstadkomma for att
16sa de problem som fanns i socialt ensidiga boendemiljéer, och sdrskilt i
invandrartita omraden.”® Det var en standpunkt som skulle kunna férklara

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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ocksa varfor det dr svart att finna resonemang om allsidighetsmalet och seg-
regationsfragan i bostadspolitiska dokument fran regering och riksdag.”

Den invandrarpolitiska diskursen

Lat oss nu se vilka dverviganden om den sociala boendemiljon som gjordes
inom ramen for den invandrarpolitiska diskursen. Fragan giller for det forsta
vilken social boendemiljo som framstilldes som ett mal att strdva efter. Har
finns det enligt analysapparaten en mgjlig motsittning mellan en allsidig
boendemiljo som framjar integration i demos respektive en etniskt ensidig
boendemiljé som framjar integration i etnos. For det andra &r fragan om det
inom invandrarpolitiken gjordes sérskilda overvdganden om drgdrder for att
fraimja uppndendet av en viss social boendemiljo, vilket i s& fall kan tdnkas
stdlla spanningarna pa sin spets.

For att studera dessa fragor skall vi forst och framst titta pa de dvervigan-
den som foregick den flyktingpolitiska reformen 1985. Dessa dverviganden
gjordes av en grupp inom Arbetsmarknadsdepartementet som kallades for
AGFA-gruppen (Arbetsgruppen for flyktingansvaret). Som vi skall se var ett
syfte med reformen att i samband med mottagandet av asylsékande och flyk-
tingar forsoka styra deras boséttning sé att koncentration till storstadskommu-
nerna forhindrades. Det nya reformerade flyktingmottagandet, som i efterhand
kom att gd under bendmningen hela-Sverige-strategin, hade en ambition att
paverka de sociala boendemiljoerna i en mer allsidig riktning. Det handlade
om att forsoka sprida flyktingarna over flera olika kommuner.80 Visserligen
var det did en annan geografisk nivd som var aktuell, om vi jaimfor med de
bostadspolitiska dvervidganden om allsidighet som jag analyserade ovan. Inte
desto mindre handlade den styrningsambition som uttrycktes i hela-Sverige-
strategin om att férsoka paverka den sociala boendemiljon. De spanningar
mellan individen och kollektivet och mellan etnos och demos som vi hér
intresserar oss for borde darmed bli aktuella.

Slutligen skall vi hér se vad IPOK hade att sdga i sitt slutbetinkande 1984
om betydelsen av sociala boendemiljo for invandrarpolitikens malséttningar

79 Jag har inte kunnat hitta ndgon behandling av bostadspolitiska kommitténs principiella dis-
kussioner i ndgon proposition. I propositionen om bostadspolitiken (1986/87:48) berordes framst de
kommittéférslag som handlar om bostadsfinansieringen och bostadsbidragen. Dir aviseras att fra-
gor om bostadsférmedling skall behandlas i annat sammanhang. I proposition aret dérpa
(1987/88:35) foreslogs att bostadsanvisningslagen skulle och erséttas av en ny lag om kommunal
bostadsanvisningsritt. Den nya lagen skulle vara mer effektiv och administrativt enklare for kom-
munerna att anvinda. Fortfarande sags lagen som ett verktyg for kommuerna att ordna bostad at
svarplacerade hushall. Riksdagen fattade beslut om att infora den nya lagen om bostadsanvisnings-
ritt. (Bostadsutskottets betinkande 1987/88:4, riksdagsprotokoll 1987/88:46, rskr. 93).

80 For genomforandet av den flyktingpolitiska reformen, se Soininen, 1993; Statens Invandrar-
verk, 1997. For dess effekter pa befolkningssammansittningen, se t.ex. Andersson, 1998;
Andersson & Solid, 2001.
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och atgirdsstrategier. Men vi borjar alltsd med fragan om det reformerade
flyktingmottagandet.

AGFA-utredningen 1981

Sedan slutet av andra vérldskriget hade flyktingmottagandet varit en angeld-
genhet for Arbetsmarknadsstyrelsen (AMS). Ar 1980 foreslog AMS emeller-
tid i sin anslagsframstéllan att detta ansvarsomrade skulle 6verga till Statens
invandrarverk. Regeringen tillsatte samma ar en arbetsgrupp inom Arbets-
marknadsdepartementet for att se over flyktingmottagandet och foresla ett
nytt system for ansvarsfordelning.8!

Arbetsgruppen presenterade sin rapport pa hosten 1981. Vigledande for
dess arbete var att dstadkomma ett lokalt omhéndertagande av flyktingar som
utgick frén den enskilde individens behov. Flyktingen borde sa fort som moj-
ligt f4 komma till en kommun dér han eller hon sedan kunde bo kvar och
arbeta. Genom en bittre planering av de asylsokandes och kvotflyktingarnas
forsta vistelsetid i Sverige skulle man kunna frdmja en snabbare integration i
det svenska sambhéllet. Planeringen var dven ett sétt att motverka koncentra-
tion av flyktingarna till storstadsomradena:

Nir de asyls6kande far UAT$2 som flykting stannar han oftast pa den ort dér han
vintat pd besked i tillstdndsfradgan. De har under véntetiden rotat sig pa ett
sadant sitt att &ven om mojligheterna till arbete och bostad i en annan kommun
kan vara bittre dr viljan att flytta dit liten. Spontaninvandringen har dérfor inne-
burit en koncentration av flyktingar till vissa kommuner, frimst inom storstads-
regionerna.$3

Det borde enligt arbetsgruppen vara mojligt att genom en béttre planering
rdda bot pa denna koncentration. Planeringen méste ’grunda sig pa en kart-
laggning av tillgangen pa bostdder och av de arbetsmarknadsmaéssiga forut-
sdttningarna samt tillgdngen pa utbildningsplatser i de olika kommu-
ner/regioner som kan komma ifrdga for flyktingmottagning”.84 Statens
invandrarverk borde ha ansvaret for att fora diskussioner med ett antal kom-
muner om, som arbetsgruppen uttryckte sig, ett planerat “omhéindertagande”
av flyktingar. Avtal borde trdffas mellan stat och kommun om hur manga
flyktingar som kommunen skulle ta emot inom en viss period; den ekono-
miska ersdttningen som kommunen skulle fa fran staten samt innehallet i
kommunens flyktingomhéndertagande.85

81 Ds A 1981:11,s. 142 f.

82 Forkortningen UAT stér for “uppehélls- och arbetstillstand”.

83Ds A 1981:11, s. 84.

84 Ibid., s. 85.

851bid., s. 110. En viktig aspekt av den foreslagna samverkan mellan stat och kommun var enligt

arbetsgruppen dven att det skulle komma att leda till “en kad medvetenhet och uppslutning kring
var flyktingpolitik” (Ibid., s. 85).
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En bittre planering redan vid flyktingarnas ankomst till Sverige skulle
alltsé skapa forutsittningar for en mer effektiv integration i det svenska sam-
hillet. Flyktingen skulle redan fran borjan hamna i en kommun dér det fanns
utvecklingsmojligheter vad géllde bostad, arbete och studier. Vidare skulle
koncentrationen av invandrare till storstadsomradena begransas. Den ambition
som hir uttrycktes att genom aktiv styrning av flyktingarnas boséttning
paverka befolkningssammanséttningen i olika kommuner borde aktualisera
véra spanningsférhallanden mellan individen och kollektivet och mellan etnos
och demos. Hur skulle flyktingarnas egna 6nskemal om placering vigas mot
Invandrarverkets uppfattning om vilka kommuner som gav bdst mojligheter
till integration? Och hur skulle man, om det blev n6dvandigt, prioritera mel-
lan kommuner dér det fanns manga landsmén (mojligheter till samhorighet i
etnos) respektive kommuner med goda mdjligheter till arbete och studier
(mojligheter till samhorighet 1 demos)?

AGFA-gruppen uppmirksammade inte ndgon av dessa spanningar. Vis-
serligen berdrdes indirekt forhdllandet mellan etnos och demos. Flyktingre-
formen var som vi sett avsedd att minska koncentrationen av invandrare till
vissa orter. Det var ddremot inte meningen att motverka etnisk boendekon-
centration som saddan. AGFA-gruppen menade tvdrtom att Invandrarverket i
planeringen av bosittningsorter sa l&ngt mojligt borde se till att flyktingar
med samma etniska, sprékliga eller kulturella bakgrund skulle kunna komma
till samma kommun.8¢ Samma synpunkt ldmnades for Gvrigt dven 1 ett delbe-
tankande fran IPOK som presenterades nigot &r senare, och som bland annat
behandlade principer for flyktingmottagandet. IPOK menade dér att det var
positivt om nagra fa etniska grupper kunde koncentreras i vissa kommuner.8’
Det var koncentration av invandrare fran manga olika 1ander som var det som
genom planering sa langt mojligt borde undvikas, bland annat eftersom det
minskade kommunens méjligheter att ge &ndamalsenlig service:

Om ett stort antal etniska grupper bositter sig i en kommun minskar mojlighe-
terna att ge fullgod service eftersom det maste ske pa ett stort antal sprak. Dér-
med minskar ocksa forutsittningarna att na de invandrarpolitiska méalen.88

Sammanfattningsvis hade bdde AGFA-gruppen och IPOK gett uttryck for
samma standpunkt i frga om problematiken kring etnos—demos som vi sag i
1970-talets offentliga diskurs. En koncentration av invandrare frdn méanga
olika linder borde motverkas dérfor att den pa olika sitt var negativ f6r moj-
ligheten till integration i den svenska medborgargemenskapen. Om invandrare
med samma sprakliga eller etniska bakgrund kunde samlas till ett och samma
stdlle var det ddremot positivt, eftersom det frimjade mgjligheten till kultur-
bevarande. Men det var ingen som uppmirksammade att det skulle finnas en

86 Ds A 1981:11, s. 86, se dven s. 95.
87 SOU 1983:29, s. 238.
88 Tbid., 5. 241.
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spanning mellan etnos och demos. Man utgick uppenbarligen fran att det nya
flyktingmottagandet skulle ge flyktingarna tillgang till en social boendemilj6
som frimjade integration i den svenska demosgemenskapen och i den egna
etnosgemenskapen pa en och samma géang.

Regeringens proposition 1984

Det dr6jde dnda till mars 1984 innan regeringen presenterade ett forslag om
nytt reformerat flyktingmottagande.8® Det statliga ansvaret for mottagande av
flyktingar skulle foras over frin AMS till Invandrarverket. Invandrarverket
skulle fa i uppdrag att triffa 6verenskommelser med ett antal kommuner om
mottagande och omhindertagande av flyktingar mot statlig ersittning. Saval
de organiserat overforda flyktingarna (kvotflyktingar) som spontant inresta
asylsokande skulle vid sin ankomst till Sverige enbart behova vistas nagra
veckor pa statlig flyktingforldggning innan de kunde placeras i en kommun
som Invandrarverket triffat 6verenskommelse med. Kommunen skulle sedan
ansvara for att ge de asylsokande och flyktingarna svenskundervisning och
introduktion i det svenska samhdllet.9

Regeringens proposition byggde pa grundtanken frdn AGFA-gruppens for-
slag, ndmligen att flyktingarna sa tidigt som mojligt ”skall kunna leva som
Ovriga invanare i en normal milj6 och att de dir skall f& en behovsanpassad
introduktion i det svenska samhillet”.9! Systemet med Overenskommelser
mellan stat och kommuner om flyktingmottagning var “dven en vig att
minska koncentrationen av flyktingar till vissa kommuner”.92 Det nya sys-
temet skulle bidra till att avlasta de kommuner dit tillstromningen av flyk-
tingar under den senaste tiden varit stor.%3

Uppmirksammades spdnningarna mellan individen och kollektivet och
mellan etnos och demos i propositionen? Invandrarminister Anita Gradin
betonade dér att den enskilde individens 6nskemal sa ldngt mojligt borde tas i
beaktande vid utplacering i kommun. Det viktiga var att finna en kommun déar
flyktingen sjélv skulle kunna ténka sig att sla sig ned:

Jag utgar fran att det vid erbjudande av bostad och mottagande i planerade for-
mer kommer att kunna tas sa stora hinsyn till individuella 6nskeméal och behov
att erbjudandena 6verlag kommer att accepteras av de tillstdndssokande. Det ar
sjdlvklart att den som har sin familj i en kommun eller har ndgon annan stark
anknytning till en viss kommun inte bor erbjudas bostad p& annat hall. Erfaren-
heterna visar emellertid att en stor del av de asylsokande inte har ndgon nira
anknytning till nigon sérskild kommun. Aven dessa bor emellertid som regel —

89 For en analys av beslutet om reformerat flyktingmottagande, se Soininen, 1993.
90 Proposition 1983/84:124, s. 13-25.

91 1bid., s. 14.

92 Tbid.

93 Tbid.
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om de sé onskar — erbjudas bostad i en kommun som tar emot landsmén eller dir
det redan tidigare finns landsmén.%4

Den onskvirda styrningen av flyktingarnas boséttning, enligt vad som
sedermera kom attt kallas hela-Sverige-principen, 16pte saledes inte risken att
krinka individens valfrihet. Invandrarministern papekade dven att det for att
undvika en situation med omfattande sekundir flyttning mellan olika kom-
muner var viktigt att lyssna pa individernas egna 6nskemél.os

Vad gillde spanningen mellan etnos och demos betonade invandrarminis-
tern, pad samma vis som AGFA-gruppen och IPOK, att koncentration av ett
stort antal olika sprékliga grupper till en och samma kommun borde motver-
kas, eftersom det som regel innebar svarigheter att ge fullgod service &t alla.
Det nya systemet skulle ddremot ge storre mojligheter att paverka boende-
sammansittningen i riktning mot koncentration av nagra fa sprakgrupper i en
och samma kommun. Invandrarministern menade att med reformen borde
“etniska grupper fa battre mojligheter dn nu att halla ihop och fa en dndamals-
enlig service”.9 | planeringen av placering av nyanlidnda skulle man atmins-
tone i viss mén kunna se till att olika kommuner tog hand om olika sprak-
grupper:

I 6verenskommelsen mellan SIV och en kommun kan t.ex. anges vilka nationa-
liteter eller sprakgrupper av asyls6kande och flyktingar som kommunen i forsta
hand vill planera for och som SIV i forsta hand bor erbjuda mottagning i kom-
munen. Med hénsyn till gillande lagstiftning och till osdkerheten i fraga om
flyktinginvandringens sammanséttning kan dock inte en 6verenskommelse inne-
halla garantier for att kommunen endast skall fa ta emot en bestdmd flyktingka-
tegori eller att denna kategori verkligen kommer till kommunen.®7

Flyktingarna borde styras till kommuner som erbjod goda forutséttningar
bade vad gillde mojligheter pa arbets- och bostadsmarknaden och nérhet till
minniskor med samma etniska tillhérighet. De kommuner som valdes skulle
med andra ord erbjuda tillgang bade till ett det slags sociala nitverk som var
viktiga for individens integration till den Gvergripande samhéllsgemenskapen
(framfor allt integration till arbetslivet) och de nitverk som var viktiga fér den
personliga identiteten.

Vad hénde d& om man inte kunde finna kommuner som var bra i bada
dessa avseenden samtidigt? Vilket virde borde da prioriteras? Var det vikti-
gaste att flyktingen i en viss kommun ansags ha goda chanser att skaffa sig en
bostad och ett jobb, och pa s vis kunde komma in i det svenska samhéllet?
Eller borde man istillet prioritera det virde som lag i att flyktingen i en annan
kommun skulle ha néra till umgénge med ménniskor som talade samma sprak

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 uppmaérk-
sammade att det skulle bli friga om négra sadana virdekonflikter eller angav
hur man i sé fall borde prioritera.

Riksdagsbehandlingen

Som vi sett hade spanningarna individ—kollektiv och etnos—demos inte upp-
mirksammats i de ovan analyserade utredningsbetéinkandena eller i regering-
ens proposition. I riksdagen var det emellertid en aktor som tydligt uppmérk-
sammade de bada spdnningarna, ndmligen Vénsterpartiet kommunisterna.
Partiet reserverade sig mot férslaget om planering av flyktingarnas boséttning
eftersom det riskerade att rdka i konflikt bade med flyktingarnas individuella
valfrihet och med deras mgjligheter att utveckla en samhérighet i den egna
etniska gruppen. Propositionsforslaget innebar enligt reservanterna “en hard
styrning av flyktingars och asylsékandes boséttning i olika kommuner i landet
och att det foreslagna systemet darfor inte ldmnar nagra valmojligheter alls
for den enskilde flyktingen/asyls6kanden”.9 Reservanterna var vidare oroliga
for att systemet skulle motverka flyktingars mdjlighet att hélla samman i den
egna gruppen. En etnisk koncentration hade méanga fordelar som inte borde
underskattas, bland annat vad géillde mgjligheten for kommunen att erbjuda
utbildning och hemspraksundervisning péa ett effektivt och billigt sitt. Vidare
var koncentrationen viktig for flyktingarnas féreningsverksambhet:

Maojligheten att bedriva foreningsverksamhet dr av minst lika stor betydelse som
tillgdngen pé bostider nir det géller placeringen av flyktingar och asylsokande i
olika kommuner.%9

Vpk pekade dven pa risken att flyktingmottagandet “foérvandlas till ett
bostadspolitiskt instrument som framst syftar till att fylla tomma lagenheter
som finns i olika kommuner. Tomma ldgenheter har ofta en dalig social miljo
och segregation blir darfor ett faktum i manga fall”.100

Utskottsmajoriteten sag for sin del inte nadgon risk med att den statliga
styrningen av flyktingmottagandet skulle g ut 6ver, som man uttryckte sig,
den enskildes “reella valfrihet” nir det gédllde bosdttningsort.10! Majoriteten
uppmérksammade ddrmed spanningen mellan individen och kollektivet, men
hivdade att den var falsk. Vad gillde Vpk:s synpunkt om flyktingmottagning-
ens konsekvenser for invandrares mojlighet att uppritthélla tillhorighet till
den egna etniska gruppen gjorde utskottsmajoriteten vidare en annan bedém-
ning. Liksom regeringen hidvdade man att denna méjlighet snarast skulle 6ka

98 Socialférsikringsutskottets betinkande 1983/84:27, s. 22.
99 Ibid.

100 Ibid.

101 Thid., s. 9.
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med det nya systemet for flyktingmottagning.!92 Aven spianningen mellan
etnos och demos var dirmed enligt majoriteten falsk: man skulle med den nya
flyktingmottagningen kunna uppné en social miljé som frimjade flyktingar-
nas integration i den svenska samhillsgemenskapen (kommuner dér det fanns
arbetstillfillen) utan att for den skull reducera mojligheterna for tillhorighet
till den egna etniska gruppen (kommuner dér det fanns landsmén).

Riksdagen beslutade att det nya systemet for flyktingmottagning skulle
inforas och borja gélla frén 1985.103

Invandrarpolitiska kommittén 1984

Lat oss nu se vad IPOK hade att sdga om invandrares boendekoncentration i
sitt slutbetinkande 1984. 1 samband med det nya flyktingmottagandet hade
som vi sett diskuterats hur man genom planering skulle kunna paverka nyan-
landa flyktingars bosittningsort och pa s vis motverka koncentration av
invandrare frdn manga olika lander. I IPOK:s slutbetéinkande diskuterades
vilka atgirder som kunde och borde vidtas av kommunerna for att forsoka
styra invandrares boséttning till olika bostadsomraden.

Utredningen uppmérksammade att malet om social allsidighet ibland tagits
som forevindning for olaga diskriminering av bostadssokande som var
invandrare. Det hade i flera fall hint att kommunala bostadsforetag nekat
utlindska medborgare bostad i omraden dir en stor del av hyresgésterna redan
tidigare var utlindska medborgare, med motiveringen att man ville motverka
eller lindra boendesegregation. IPOK hénvisade till Diskrimineringsutred-
ningen (DU) som hade gett en ingaende belysning av gillande regler, och
funnit att kommunernas, som det kallades, “selektiva &tgidrder” vid bostads-
formedling som syftade till att styra invandrares bosdttning innebar olaga dis-
kriminering. Detta var med andra ord ett flagrant exempel pa hur allsidig-
hetsmélet kunde komma i konflikt med den individuella valfriheten. IPOK
podngterade att diskriminering sjdlvklart inte fick forekomma. Samtidigt
framholl man att om det inte gick emot den enskildes onskan var det ’snarast
angelédget att bostadsformedlingen aktivt gér in for att férsoka ordna bostdder
i stadsdelar med lagt antal invandrare”.104

IPOK uppmirksammade dven en styrningsambition som gick ut pa att
frimja koncentration av nagra fa etniska grupper till ett och samma bostads-
omrade. I Stockholm hade man f6r ett bostadsomrade i den planerade stads-
delen Hansta diskuterat mojligheten att prova en ny modell dir man planerade
for en koncentration av invandrare fran vissa sprakgrupper:

1021bid., s. 9. I ett yttrande fran Socialutskottet framhzvdes @ven att méjligheten att hilla sam-
man i den etniska gruppen var av betydelse inte minst for politiska flyktingar “som ofta avser att sa
snart som mojligt dtervénda till sitt hemland” (Ibid., s. 31).

103 Socialforsdkringsutsskotets ~ betinkande  1983/84:27;  riksdagsprotokoll ~ 1983/84:140;
rskr.185.

104 SOU 1984:58, s. 132.
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Modellen skulle innebéra att det mesta i stadsdelen ordnas pa dessa sprak i for-
vig, genomtinkt och genomgripande. Sprakvalet méste marknadsforas i sa god
tid, att just beslutade sprakgrupper blir attraherade av omradet. Beslutar man om
sprakval i ritt tid kan gruppernas representanter vara med pa planeringsstadiet,
t.ex. genom sina féreningar.105

Invandrarpolitiska kommittén ansdg att den ansats som fanns i planerna
angdende bostadsomradet Hansta lag “vil i linje med de invandrarpolitiska
malsittningarna”. Utredningen foérordade dérfor forsdk att genom planering
av kommunala servicen styra inflyttningen till nybyggda omraden sa att nagra
invandrargrupper utgjorde “en stor del av de i omradet bosatta invandrarna”
och sa att man undvek en situation med invandrare fran manga olika ldnder.106

Uppmirksammdes da spidnningen 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 infodda. Det framgick ddremot inte hur man skulle for-
s6ka uppritthalla dessa proportioner.197 [POK understrok att en boendeplane-
ring som den i Hansta inte fick innebdra nigot “férbud for invandrare av
annan nationalitet att flytta in i omradet”.198 Det kan tolkas som uttryck for
uppfattningen att det var individens valfrihet — och inte den kollektiva nyttig-
heten social miljo — som var det som borde prioriteras. Spanningen mellan
etnos och demos uppmérksammades didremot inte av utredningen. Utgangs-
punkten var uppenbarligen att man genom planering skulle kunna uppna en
ideal boendesammanséttning dér individens integration i den svenska demos-
gemenskapen och den egna etnosgruppen inte stod i motsittning till varandra.

Vi har nu sett hur [POK i sitt betdnkande berort tvd mojliga strategier for
kommunerna att férsdka paverka sammanséttningen av de boende i olika om-
rdden — genom aktiv bostadsférmedling och genom aktiv planering av
kulturspecifik service till vissa omraden. Darutéver konstaterade kommittén

105 SOU 1984:58, s. 130.

106 Tbid., s. 132.

107 Bakgrunden till det planerade bostadsomradet i Hansta fortjinar att beskrivas nigot ytterli-
gare. Invandrarverkets davarande generaldirektér Thord Palmlund hade ar 1980 framfort tanken om
att staten borde verka for att invandrargrupper med gemensamt sprak i mojligaste man skulle kon-
centreras till samma kommun. Detta skulle gora det mojligt for specialinriktad service som dag-
hem, skolor och hemspraksundervisning men &ven andra typer av stod till organisationer och grup-
per. Olika kommuner skulle ta hand om olika sprakgrupper. Forslaget innebar att invandrare skulle
flytta sé att “en lagom stor grupp” av en eller nagra nationaliteter samlades i en kommun. Flyttning
skulle vara helt frivillig men kunde uppmuntras genom att ge flyttningsbidrag. Bostadsminister
Birgit Friggebo tog ater upp diskussionen ndgon manad senare. Hon sag positivt pa Palmlunds for-
slag och menade att politikerna inte lyssnat tillrdckligt pd de invandrargrupper som velat bo till-
sammans. Hon ansag att idén borde diskuteras mer ingéende, och att en positiv form av bostadsseg-
regation kunde utvecklas ur den. Planerna pé att bygga ut Hansta lades dock pa is efter nagra ar, pa
grund av kommunens atstramade ekonomi. Idén om planerad etnisk boendekoncentration genom-
fordes aldrig. (Se vidare Andersson-Brolin, 1984, s. 1213, Sangregorio, 1984, s. 29-32).

108 SOU 1984:58, 5. 132.
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att det var nodvéandigt att sarskilt rikta sig till invandrartita bostadsomraden
med sérskilda &tgirder for att motverka segregationens negativa konsekven-
ser. Det behovdes sdrskilda insatser inom barnomsorg, skola, kultur och fri-
tidsverksamhet. De omraden det géllde var ett tiotal bostadsomraden i Stock-
holm, Goéteborg, Malmo, Botkyrka och Sodertélje. Utredningen foreslog att
en sdrskild kartliggning skulle goras av dessa bostadsomraden, dér sérskilt
problemen i foérskolan och skolan uppmérksammades.1%9

Den strategi som foreslogs av utredningen — att selektivt rikta sig till de
bostadsomraden som hade problem och som var invandrartita — borde enligt
min analysapparat aktualisera spanningen mellan allménna och riktade atgér-
der. Risken fanns att riktade atgdrder till bostadsomraden dir det bodde
ménga invandrare skulle bidra till att stigmatisera dessa som problemomra-
den”. Utredningen var medveten om att det fanns en spanning mellan atgérder
som var allmidnna och éatgidrder som riktades exklusivt till invandrare. Man
klargjorde att forslaget om sérskilda atgérder var ett avsteg frén principen att
betrakta invandrarnas boendefragor som en del av den allménna bostadspoli-
tiken. Grundregeln méste vara att problemen med invandrarnas koncentration
till vissa bostadsomraden atgidrdades inom ramen f6r den allmidnna bostads-
politiken. Men den hoga koncentrationen av invandrare i négra bestdmda
bostadsomraden hade enligt IPOK speciella invandrarpolitiska konsekven-
ser” vilket motiverade ett undantag fran regeln:

Vart forslag i det foljande syftar till att i en akut krissituation kunna motverka
vissa negativa konsekvenser av sddana starka koncentrationer av invandrargrup-
per till vissa bostadsomraden.!10

Spédnningen mellan allménna och riktade atgirder var uppenbar. Segrega-
tionsproblematiken borde egentligen 16sas som en del av den allménna
bostadspolitiken och inte som en atgird specifikt riktad till invandrare. A
andra sidan krévdes kraftfulla insatser for att komma till ritta med de mest
akuta problemen. Utredningen uppmirksammade och erkidnde att det forelag
ett spanningsforhallande. Dess sétt att hantera spénningen var att framhéva att
de atgirder det hir kunde bli fraga om maste betraktas som ett undantag.

Invandrarpropositionen 1986

I den invandrarpolitiska propositionen 1986 kommenterades idén bakom det
planerade bostadsomrédet i Hansta som [POK beskrivit i sitt slutbetéinkande.
Flera remissinstanser hade varit positiva till initiativet. Aven invandrarminis-
ter Anita Gradin instdmde i bedomningen att det fanns positiva effekter av att
invandrare bodde koncentrerat i vissa omraden:

De forbattrade mojligheterna att inom barnomsorg och skola ge mojligheter till
traning och undervisning i hemspraket bor sérskilt framhallas. Mgjligheterna att

109 SOU 1984:58, s. 132.
10 1bid.
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ge social service pa annat sprdk dn svenska och det bittre underlag for kultur-
och fritidsaktiviteter som f6ljer av viss boendekoncentration dr ocksa forhallan-
den som bor beaktas.!11

Invandrarministern framforde dven tanken, som tidigare framkommit i
olika utredningar, att problemet i de sa kallade invandrartéta bostadsomradena
var att det diar samlades ménniskor med sd manga sinsemellan olika sprakliga
och kulturella tillhérigheter och dessutom ofta relativt nyanlidnda till landet:

Det 4r min uppfattning att det inte dr koncentrationen i sig som 4r det storsta
problemet; kanske dr det snarare antalet sprakgrupper som ger upphov till sva-
righeterna inom t.ex. skola och barnomsorg.112

Atgirder som det planerade Hansta-projektet var saledes positiva. Men det
krévdes dessutom riktade atgérder till de omraden dér invandrare frén ménga
olika lander koncentrerades. Invandrarministern uppmirksammade sérskilt att
det svenska sprakets stdllning i dessa omraden hade visat sig vara orovéck-
ande svag. Hon betonade att ”det &r av stor vikt att forstirka det svenska spra-
ket 1 sddana bostadsomraden frimst genom insatser i omradenas skolor och
barnomsorg, men dven inom kultur- och foreningsaktiviteter”.!!3 Invandrar-
ministern gav dock inte nagra konkreta forslag pa atgiarder. Invandrarverket
hade fatt i uppdrag att sammanstilla och utvirdera de sirskilda invandrarpoli-
tiska insatser som redan gjorts i bostadsomraden med sérskilt hog andel
invandrare.!!4 Ytterligare overvdganden var siledes att vinta. Invandrarmi-
nistern uppméirksammade inte heller att det skulle utgdra nigot problem att
rikta sig till just invandrartita bostadsomraden med sérskilda atgérder. Om
hon var medveten om spénningen mellan allménna och riktade &tgérder var
det alltsé ingenting som gav nigra spar i propositionen.

Overvigandena om invandrares boende ledde inte till nigra diskussioner i
riksdagens behandling av regeringens proposition.!15

Sammanfattning

Jag har nu analyserat 1980-talets offentliga diskurs bade pa det bostadspoli-
tiska och invandrarpolitiska omradet i frigan om social boendemiljé som vil-
fardspolitisk nyttighet. I den bostadspolitiska diskursen tonades som vi sett
allsidighetsmalet ned, atminstone som en sjilvstindig malséttning. Nu dekla-
rerades tydligt att individens valfrihet var det prioriterade vérdet inom
bostadspolitiken. Atgirder mot segregation koncentreras vidare pad vissa

IT1'SOU 1984:58, s. 49.

112 proposition 1985/86:98, s. 48.

13 1bid,, s. 49.

114 Uppdraget resulterade 4r 1986 i en rapport fran Invandrarverket (Statens Invandrarverk,
1986).

115 Frigan om boendekoncentration etc. aktualiserades varken i Socialférsikringsutskottets
betinkande 1985/86:20 eller i riksdagsdebatten (Riksdagsprotokoll 1985/86:153).
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befolkningskategorier och vissa bostadsomraden. Bostadsomrdden med hog
andel invandrare identifierades av bostadspolitiska kommittén som en mal-
grupp for sérskilda atgédrder. Utredningen uppmirksammade emellertid inte
att det skulle vara problematiskt med sddana riktade atgirder ur stigmatise-
ringssynpunkt. Samtidigt betonades att det var svart att se vad man inom
ramen for den konventionella bostadspolitiken kunde gora for att mota de
sarskilda behoven i dessa omraden. Utredningen hénvisade till Gverviganden
inom invandrarpolitiken.

Aven inom den invandrarpolitiska diskursen erkindes att det var nddvin-
digt att rikta sig till invandrartdta omraden med sérskilda atgérder. Det rorde
sig bade om att tillfredsstélla behov som var invandrarspecifika och saddana
som hade att géra med de boendes utsatta socio-ekonomiska position. [POK
uppméirksammade att det rddde en spinning mellan allmidnna och riktade
atgdrder — de omradesinriktade atgidrderna gick egentligen mot en princip om
att invandrares boende skulle behandlas som en del av den allménna bostads-
politiken. Analysen visade att utredningen hanterade spénningen genom att
betona att de riktade atgirderna utgjorde undantag motiverade av en
krissituation i de aktuella bostadsomradena. Spidnningen mellan allmidnna och
riktade atgédrder uppmirksammades didremot inte i regeringens proposition.
Diskursen &r dérfor att betrakta som heterogen.

Vidare har vi sett att man i den invandrarpolitiska diskursen, till skillnad
fran den bostadspolitiska, sdg en mojlighet att genom politisk styrning
paverka hur méinniskor bosatte sig. Overvigandena infor beslutet om reforme-
rat flyktingmottagande gick ut pa att stat och kommun genom planering borde
kunna paverka nyanlidnda flyktingar att bosétta sig mer spritt 6ver landet. Den
stora koncentrationen till storstadskommunerna skulle pa s& vis motverkas,
och forutsittningar skapas for mer allsidiga boendemiljoer. Spanningen mel-
lan individen och kollektivet och den mellan etnos och demos var aktuella i
dessa overvdganden. Det var emellertid forst vid riksdagsbehandlingen som
de tydligt uppmérksammades av aktérerna. Vpk var dir den aktor som hév-
dade att planeringen riskerade att strida mot individens autonomi och att
ambitionen att sprida flyktingar till olika kommuner kunde motverka mgjlig-
heten for en etnisk infrastruktur. Majoriteten tillbakavisade att det skulle upp-
std ndgon konflikt mellan vérdena i de bada spénningsforhallandena. Dis-
kursen dr med andra ord att betrakta som heterogen i friga om dessa bada
spanningar.
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Politik mot boendesegregation under 1990-talet

Borgerlig regering 1991-94

Riksdagsvalet pa hosten 1991 ledde till regeringsskifte. En borgerlig minori-
tetsregering tog Over efter den tidigare socialdemokratiska. Lat oss nu f6lja
hur fragan om social boendemiljé som vilfirdspolitisk nyttighet behandlas
inom ramen for den bostadspolitiska respektive invandrarpolitiska diskursen
under denna period. Som vi skall se aktualiserades frdgan dels i samband med
den nya regeringens forslag att slopa kommunernas ritt att anvisa bostad och
dels i samband med nya 6vervdganden om flyktingmottagandet.

Den bostadspolitiska diskursen

Béde inom den offentliga politiska diskursen och inom forskarvérlden &r det
flera som hédvdat att det borgerliga regeringsskiftet 1991 innebar ett bostads-
politiskt ”systemskifte”.!16 Under den nya borgerliga regeringen avvecklades
flera av bostadspolitikens centrala institutioner och styrinstrument. Exempel-
vis togs kommunernas mgjlighet att anvénda sig av anvisningsrétt bort.
Bostadsanvisningsritten hade som vi sett tidigare pa en retorisk niva kopplats
samman med bostadspolitikens allsidighetsmal. Refererade man till allsidig-
hetsmalet och fragan om boendesegregation dven i 6vervigandena infér slo-
pandet av detta styrmedel?

Upphdvandet av bostadsanvisningsrditten

Regeringen foreslog ett slopande av bostadsanvisningsrétten i en proposition
pa varen 1993 som dven inneholl forslag om att slopa de sérskilda reglerna i
bostadsforsorjningslagen som gjorde kommuner skyldiga att uppritta och
redovisa bostadsforsorjningsprogram. Regeringen menade dessutom att de
sdrskilda reglerna om kommunal bostadsférmedling skulle tas bort. En utred-
ning om statens stod for bostadsfinansiering hade forordat ett slopande av
bostadsanvisningslagen.!!” En annan utredning, Bostadsformedlingensutred-
ningen, hade istillet kommit fram till synpunkten att lagen borde behéllas.!18 |
remissvar angdende de bada utredningarna framférdes farhagor om att bortta-
gandet av styrinstrument som bostadsanvisningsrétten skulle leda till en for-
virrad boendesegregation. Boverket menade i exempelvis att upphidvandet av
lagen ytterligare skulle forsvara mojligheterna att bedriva kommunal bostads

116 T den akademiska diskursen behandlas frigan bland annat i Bengtsson & Sandstedt, 1999 och
Lindbom, 2001. For exempel pa fragans behandling i den offentliga politiska diskursen, se
Bostadsutskottets betinkande 1992/93:11, s. 5-7.

117S0U 1992:47, 5. 116.

118 SOU 1992:71, s. 66 ff.

285



Viilfardsstaten i det mangkulturella samhdillet

formedling i kommuner med hart tryck pa bostadsmarknaden, och att riskerna
for en segregerad bostadsmarknad skulle 6ka.!19

Den moderate skatteministern Bo Lundgren klargjorde i propositionen att
fordndringen var avsedd att “foérenkla, avbyrékratisera och ge forutséttningar
for framvéxten av bostadsformedlingsverksamhet i nya former”.120 Han
menade att avregleringen inte skulle fi nigra negativa aterverkningar for de
hushéll som hade svart att hdvda sig pa bostadsmarknaden. De avregleringar
som man nu foreslog syftade enligt honom tvirtom till att astadkomma en
vil fungerande bostadsmarknad dér hoga sociala ambitioner kan upprétthal-
las.”121

Hittills hade frivilliga avtal kunnat trdffas utan att lagen behovt tillimpas.
Béde de allménnyttiga bostadsforetagens riksorganisation SABO och Sveri-
ges Fastighetsdgareforbund hade i olika sammanhang utfist sig att verka for
att lagenheter ocksa i framtiden skulle sté till kommunernas forfogande for de
utsatta hushéllen, under forutsittning att rimliga ekonomiska och andra
garantier ldmnades av kommunerna. Regeringen bedomde dérfor att nagra
lagregleringar inte var nédvindiga. For att dnd4 se till att de utsatta hushallen
inte fick en sédmre situation efter det att lagen upphévts, avsdg man att tillsétta
en sérskild grupp med foretrddare fér bland annat Socialstyrelsen, Boverket,
kommunerna, fastighetséigarna och regeringen. Gruppen skulle dvervaka att
bostadsforsorjningen till de berdrda hushallen fungerade tillfredsstillande.
Skulle situationen for de utsatta grupperna forvirras efter det att lagen om
kommunal bostadsanvisningsrétt slopats kunde man “inte utesluta att nagon
typ av mera begrinsat regelsystem maste aktualiseras”.122

I bostadsutskottet reserverade sig socialdemokraterna mot propositionen.
Malet om allas ritt till en god bostad forutsatte enligt reservanterna aktiva
insatser av kommunerna, vilket i sin tur krdvde styrinstrument. Oppositions-
partierna menade dessutom att lagédndringen skulle fa negativa &terverkningar
pa boendesegregationen.!23 1 riksdagsdebatten hdvdade t.ex. Marianne
Carlstrom (s) att hon var 6vertygad om “att framtiden kommer att utvisa att
segregationen kommer att 6ka med dessa fordndringar”.!24 Vidare kan man
notera att Carlstrom i sitt inldgg indirekt uppmérksammade spédnningen
mellan allminna och riktade atgédrder. Hon hivdade ndmligen att slopandet av
bostadsanvisningsritten skulle komma att leda fram till en situation som den i
England, ddr man tillimpade ett system med “social housing”. Med detta

119 Proposition 1992/93:242, s. 23.

120 En av de forsta atgérder som den borgerliga regeringen vidtog var att avskaffa det sirskilda
Bostadsdepartementet. De bostadspolitiska fragorna delades upp mellan olika departement. Skat-
teminister Bo Lundgren fick ansvar for bostadsfinansieringsfragor inom finansdepartementet. For
en analys av dessa fordndringar inom regeringskansliet, se Persson, 2001, s. 109-116.

121 Proposition 1992/93:242, s. 23.

122 Tbid., 5. 24.

123 Bostadsutskottets betinkande 1992/93:19, s. 12 f.

124 Riksdagsprotokoll 1992/93:116, s. 123.
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system hénvisades mindre bemedlade grupper till ett boende med légre stan-
dard; ”’[d]4r markeras deras standard och deras utslagning tydligt i samhaillet”.
Samtidigt medgav Carlstrom att de existerande lagarna faktiskt sdllan aktivt
anvdndes. Men de borde enligt henne 4dnda vara kvar eftersom “de i alla fall
[ger] kommunerna och de ansvariga politikerna en méjlighet att lagvigen
gora en rittvis fordelning av de befintliga bostdderna”.125

Vinsterpartisten Eva Zetterberg kritiserade 1 riksdagsdebatten de rege-
ringsbédrande partierna for att i allménhet inta en alltfér passiv héllning till
frigan om segregation: “Denna fraga dr mera aktuell &n négonsin. Men den
borgerliga majoriteten tycks inte ha ndgot som helst intresse for att astad-
komma férdndringar pa denna punkt.”126 Vinsterpartiet menade att man for
att aktivt kunna motverka segregationen borde infora obligatorisk bostads-
formedling.

Bostadsutskottets ordforande, centerpartisten Agne Hansson, ndmnde inte
frigan om segregation i sina debattanféranden. Han menade emellertid att
Carlstrom och Zetterberg héngav sig at “’stora overdrifter”.127 Att slopa det
kommunala bostadsférmedlingsmonopolet och den kommunala bostadsanvis-
ningsritten skulle ju inte innebdra nagon stor praktisk foérdndring, eftersom
dessa styrmedel dnda inte fungerat, resonerade Hansson. Vidare framholl han
att regeringen gett 16fte om att situationen for de utsatta grupperna noga skulle
bevakas. Den sérskilda grupp som tillskapats for detta dndamal betraktade
Hansson som en garanti for att slopandet av lagarna inte skulle leda till nagra
negativa konsekvenser.

Det var tydligt att socialdemokrater och vénsterpartister ville koppla
samman slopandet av lagregleringar med segregationsfragan. Den borgerliga
regeringen beskylldes for att rycka undan de medel med vilka man kunde
bekdmpa segregationen och uppnd en mer allsidig boendemiljo. Foretradare
for regeringen papekade emellertid att styrmedlen i praktiken inte anvédndes
for dessa dndamaél, och att lagdndringen inte skulle innebdra nagra negativa
konsekvenser for segregationen. I férhéllande till spanningen individ—kollektiv
kan diskursen betraktas som heterogen. Daremot aktualiserades i debatten inte
frigan om boendesegregation av invandrare. Den analytiska spdnningen
mellan etnos och demos var dirfor inte heller aktuell.

Den invandrarpolitiska diskursen

I mars 1992 tillsatte den borgerliga regeringen en utredning for att se dver
systemet for mottagande av asylsokande och flyktingar. Man identifierade tre
mal som borde uppnas: reducera de langa vistelsetiderna pé flyktingforlagg-
ning; 6ka mdjligheterna for de asylsdkande att sjdlva vélja sitt boende samt

125 Riksdagsprotokoll 1992/93:116, s. 123.
126 Thid., s. 119.
127 Ibid, s. 119.
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minska sambhéllets kostnader for asylmottagandet. Det var de langvariga vis-
telsetiderna pa flyktingforldggning som var det stora problemet. Det ledde till
passivisering och langvarigt bidragsberoende och motverkade ddrmed en
framtida integration i det svenska samhillet. Vidare var forliggningsverk-
samheten mycket kostsam for det svenska samhallet. Regeringen konstaterade
i direktiven att det frimsta medlet att korta tiden pa flyktingforlaggning var att
fa till stind snabbare handldggning av asyldrendena. Men vistelsetiden skulle
ocksd kunna minskas om flyktingarna gavs storre mojligheter att pd egen
hand ordna sin bostadssituation medan de vintade pa besked om asyl.128

Den sdrskilda utredaren Monica Werenfels-Rottorp 6verldmnade  sitt
betdnkande till regeringen i december 1992. I betinkandet foreslogs att de
asylsokande som ville och kunde skulle f4 mojlighet att ordna sitt eget boende
under véntetiden. Utredaren poédngterade att eget boende var att foredra for
den som hade mojlighet till detta. Hon framholl det positiva i att de alsylso-
kande fick mojlighet att sjélva vilja och ta ansvar Gver sin egen situation.
Invéndningar hade rests mot att eget boende riskerade att leda till problem for
de asylsokande — att de maste tringa ihop sig med andra sldktingar och att de
tvingades flytta mellan olika boenden vilket kunde skapa problem inte minst
for barnens skolgang. Utredaren bemotte dessa farhdgor med att det maste
vara upp till de enskilda asylsékandena att ta ansvar for detta, man kunde
”inte hindra dem frén att géra misstag”.!129 Mojligheten for de asylsékande att
vilja eget boende kontrasterades mot statlig paternalism. Att inskrinka valfri-
heten med hénvisning till att den kunde medf6ra problem for den enskilde
vore enligt utredaren “ett mérkligt utslag av férmynderi och det dr knappast
Invandrarverkets sak att skydda ménniskor fran konflikter med sldktingar
eller andra”.130

Individens valfrihet och eget ansvar var alltsd det som framhévdes. Det
gillde, med utredningens ord, att styra 6ver samhillets resurser “fran socialt
stod till hjdlp till sjalvhjédlp”.131 Men vilka konsekvenser kunde d& 6kad val-
frihet fa for den sociala boendemiljon? Uppmirksammade utredaren att det
fanns en spdnning mellan att 4 ena sidan gora det mojligt for asylsokanden att
fritt vélja sitt boende och att & andra sidan frimja en allsidig social boende-
miljo? Uppmirksammades spianningen mellan en boendemiljo som framjade
etnos respektive den som framjade demos?

Utredaren uppmérksammade frdgan om social miljo i samband med flyk-
tingforlaggningar. Det fanns en risk att ”den samling av utldnningar” som en
flyktingforlaggning utgjorde kunde skapa framlingsfientlighet och &ven

128 Dir, 1992:25, s. 3. Regeringen menade att de asylsokande som inte kunde fA ett relativt
snabbt beslut pa sin asylansokan dven borde tillatas att soka och ta ett arbete.

129 30U 1992:133, s. 100.

130 Tbid.

131 1bid, s. 117.

288



Att frdmja integration via bostadspolitik

underlitta angrepp av olika slag. Liknande argument kunde anféras mot att
utlanningar koncentrades till vissa bostadsomréaden:

Andra invénder att det egna boendet, som ju i princip kommer att innebéra inne-
boende hos sldktingar, ju knappast forhindrar frimlingsfientlighet eftersom
sldktingarna ofta bor i redan invandrartita omraden. Denna invindning &r knap-
past relevant. Dels beror boendet pa hur linge sliktingarna har bott i Sverige,
dels &r det alls inte sjalvklart att det &r negativt att som asylsékande hamna i
invandrartiita bostadsomraden. 132

Utredaren erkédnde i1 ovanstdende citat visserligen att det var troligt att en
okad valfrihet skulle medfora att flyktingarna sokte sig till redan invandrartéta
bostadsomraden. Hon tycktes emellertid inte betrakta detta som nagot pro-
blem. En alternativ tolkning skulle kunna vara att utredaren visserligen
betraktade den sociala boendemiljon som en viktig nyttighet, men menade att
staten inte kunde ha ambitionen att férsoka paverka den i en eller annan rikt-
ning.

Vilken tolkning vi dn véljer dr det tydligt att utredaren uppméirksammat
spanningen mellan individens valfrihet och malet om en social boendemiljo.
Enligt henne var det sjdlvklart att det var valfriheten som maéste prioriteras. En
viktig faktor i sammanhanget var emellertid att den individuella valfriheten
dven bedomdes medféra positiva konsekvenser for samhéllskollektivet i stort.
Genom systemet med eget boende skulle staten spara pengar genom uteblivna
forlaggningskostnader och genom att man slapp betala for de sd kallade
sekundérflyttningarna mellan kommuner. Det var enligt utredaren ndmligen
”sannolikt i ménga fall att vilja bo kvar dar han sjdlv valt att bo. Som jag ser
det bor alla tjana pa detta. Den asylsokande har redan ett etablerat nitverk,
kommunen kan ldgga mer resurser pa vidare integrationsatgiarder och staten
behover sannolikt inte betala extra bidrag for sekundidromflyttning”.133 Det
tycktes hir saledes som om individens valfrihet 4ven sammanfoll med kollek-
tivets intresse av ett langsiktigt &ndamalsenligt boendemonster.

Regeringens proposition och riksdagsbehandlingen

Regeringen behandlade forslaget om eget boende i en proposition i november
1993. Dir foreslogs att asylsokande skulle ha samma ritt till s& kallad dager-
sédttning oavsett om de vistades pa en forldggning eller om de pé egen hand
ordnade bostad. Utgangspunkten for regeringen var att mottagandet skulle
organiseras sd att det ’sd langt som mgjligt frimjar att asylsokande i forsta
hand bor utanfor forliggningssystemet och att de tar ansvar for sitt eget
liv”.134 Regeringen uppmirksammade inte de invidndningar som hade fram-
forts om att ett system med eget boende riskerade att leda till stérre koncent

132500 1992:133, 5. 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 invandrartita skulle
emellertid kunna fa erséttning for vissa merkostnader for de asyls6kande som
hade valt eget boende.!35 Inte heller i riksdagsbehandlingen var det ndgon som
invinde mot forslaget med hianvisning till argument om segregerande effekter.
Beslut om att infora reformen med eget boende for asylsokande fattades pa
varen 1994.136

Socialdemokratisk regering 1994—98

Efter tre ar av borgerligt styre tog en socialdemokratisk regering ater over
rodret i september 1994. I sin regeringsdeklaration lyfte statsminister Ingvar
Carlsson fram segregationen som en fraga som hela samhéllet méste mobilise-
ras for att motverka.!3’” Samma éar tillsatte den nya regeringen ocksé flera
utredningar som alla hade i uppdrag att berora segregationsfragan. Det var
Bostadspolitiska utredningen, Invandrarpolitiska kommittén och Storstads-
kommittén. Lat oss se ndrmare pa var och en av dessa.

Invandrarpolitiska kommittén 1996

Invandrarpolitiska kommittén diskuterade vilken betydelse flyktingmottagan-
det hade for var ndgonstans nyanldnda flyktingarna kom att sla sig ned.
Utredningsmajoriteten menade att man borde begridnsa den mojlighet for
asylsokande att ordna eget boende medan de vintade pa besked om uppe-
hallstillstand, som inforts av den borgerliga regeringen tva ar tidigare. Utred-
ningen hénvisade till undersdkningar som visat att reformen hade lett till en
forstarkt koncentration av nyanlédnda invandrare till de tre storstadsomradena.
De asylsokande bodde i stor utstridckning hos slidkt och vénner i redan invand-
rartita bostadsomraden. Utredningen fortsatte att referera resultaten fran
undersokningen:

[...] for dessa asylsokande var de sociala kontakterna utanf6ér den egna etniska
gruppen begrinsade, de flesta hade inga sociala kontakter alls utanfér hemmet.
Problemet med isolering var sérskilt uttalade for kvinnor och barn.138

Utredningen pekade alltsd pa att de asylsokande som valde eget boende
dels hade bidragit till att 6ka koncentrationen av invandrare till vissa bostads-
omraden, dels att de genom att bo pé detta sitt inte heller sjdlva fick mojlighet
till kontakter utanfor den etniska gruppen eller ens utanfor bostadens viggar.

135 Proposition 1993/94:94, s. 36. Den fraga som regeringen uppeholl sig vid var huruvida
systemet med eget boende skulle riskera att férsvara mojligheten for myndigheterna att hélla reda
pé var de asylsokande fanns, och dirmed forldnga handlidggningstiderna.

136 Socialforsikringsutskottets betinkande, 1993/94:11; Riksdagsprotokoll 1993/94:74, rskr.
188.

137 Regeringsforklaring 7 oktober 1994, s. 9.

1383 SOU 1996:55, s. 209. Uppgifterna kom fran undersokningar som gjorts i storstadskommu-
nerna.

290



Att frdmja integration via bostadspolitik

Valfriheten hade kort sagt visat sig fa negativa effekter for mélet om social
boendemiljo.

Samtidigt erkénde utredningen att det fanns fordelar med rétten till eget
boende. Framfor allt gav det dkad individuell valfrihet for de asylsékande.
Reformen hade dessutom visat sig leda till ldgre kostnader for staten.!3® De
negativa effekterna vigde enligt kommittén emellertid tyngre &n dess fordelar.
I spanningen mellan valfrihet och boendemilj6 var det med andra ord boen-
demiljon som enligt utredningen maéste prioriteras. Utredningen foreslog dér-
for att de regler som gillt innan inférandet reformen med eget boende borde
aterinforas. Ekonomisk erséttning for boende utanfor forldggning skulle
enbart ges till den som hade make, maka eller annan néra anhérig bosatt i lan-
det, eller om det fanns andra sérskilda sk#l.140

Spénningsforhallandet mellan individens valfrihet och malet om social
boendemiljo var for handen i ytterligare en fraga som utredningen behandlade
i sitt betdnkande. Utredningen foreslog ndmligen en reform som skulle inne-
bira 6kad mojlighet for staten att styra bosittningen for de flyktingar som
erhdllit uppehéllstillstind. Utredningen menade att det var ett problem att
manga flyttade vidare fran den kommun dér de blivit placerade. For att
begrinsa dessa sé kallade “’sekundarflyttningar” foreslog utredningen att man
borde uppriitta ett slags avtal mellan flyktingen och kommunen:

Det maste stiillas krav pa savil introduktionsanordnaren som den invandrade att
folja den gemensamt upprittade planen. Om t.ex. den invandrade utan att det
finns godtagbara skil bryter upp den uppgjorda planen genom att flytta till
annan ort bor han eller hon normalt inte fa stod till forsérjning m.m. pa den nya
orten.141

Den ekonomiska erséttning som utgick till flyktingen under de forsta tva
aren i landet (introduktionsersittning) borde kunna dras in for den flykting
som valde att flytta till annan ort &n den som han eller hon gjort upp om med
Invandrarverket. Pa sa vis skapades incitament for flyktingarna att stanna i
den kommun dér de hade blivit placerade, atminstone under de tva ar som
introduktionsatgérderna pagick.

Kommittén var inte enig, varken vad géllde forslaget om att slopa ritten
till eget boende for asylsokande eller betriffande forslaget om att dra in intro-
duktionsersittningen for 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 bada forslagen. Flera skél talade enligt Hedman for att man efter grundlig
information skulle lata flyktingen sjdlv vélja bostadsort. Han anfoérde FN-

139 Ett forldggningsdygn kostade 192 kronor jaimfort med ett dygn i eget boende som kostade
112 kronor. Sammantaget hade det egna boendet under det forsta dret inneburit en ligre kostnad
med drygt 200 miljoner kronor, ordknat administrationen for det egna boendet.

140 SOU 1996:55, s. 319.

141 1bid., 5. 319.
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konventionens artikel om att ”[e]nvar som lagligen befinner sig pa en stats
omrade #ger ritt att dir rora sig fritt och fritt vilja bosittningsort”.142 Aven
Juan Fonseca (s) motsatte sig utredningens bada forslag om att inskridnka
flyktingarnas valfrihet. Fonseca befarade att kommitténs forslag skulle leda
till 7att det for flyktingar och deras anhoriga kommer att gélla sérskilda
bosittningsregler som begrinsar deras ménskliga rittigheter att sjalv vélja ort
dir de vill bo, och andra regler kommer att gilla for svenskar”.143 Aven
Yvonne Ruwaida (mp) reserverade sig mot de bada foérslagen, med hénvis-
ning till virdet av att de asylsokande fick ta eget ansvar.144

Ingela Martensson (fp) motsatte sig forslaget om att ta bort ritten till eget
boende. Hon péapekade att reformen inforts sé sent som ett halvar tidigare och
var dérfor skeptisk till att den koncentration av invandrare som idag fanns i
Malmo, Goteborg och Stockholm skulle kunna hédnga samman med reformen.
Martensson holl ddremot med kommittén om att ritten till introduktion i prin-
cip skulle kunna knytas till en viss kommun. Hon menade emellertid att det
skulle vara mojligt for en flykting att byta kommun om det gick att fa en lik-
vérdig introduktion pa annan bostadsort.!45

Helena Duroj (v) var i princip for utredningsmajoritetens forslag om att
slopa moéjligheten till eget boende for asylsokande men menade att detta for-
utsatte betydligt snabbare handliggningstider av asylfallen &n i dagsliget.
Duroj menade pa liknande sitt som Méartensson dven att ritten till introduk-
tionsersittning inte benhart skulle vara knuten till den forsta kommun som
man fattat avtal om; “’[i]ntroduktionsplanen fungerar som ett avtal f6r bada
parter, och kan omforhandlas”.146

De olika reservanterna hanterade som vi nu sett spinningen mellan indivi-
dens valfrihet och malet om social boendemilj6é pa olika sétt. Vissa motsatte
sig helt utredningens forslag med argumentet att det innebar en krénkning av
individens valfrihet (Hedman och Fonseca). Andra gjorde mer nyanserade
skrivningar dn utredningsmajoriteten om att man maste ta hinsyn bade till
valfriheten och malet om social miljé (Martensson och Duroj).

I en rad yttranden fran utredningens sakkunniga hivdades att flyktingarnas
individuella valfrihet maste prioriteras framfor statliga styrningsambitioner.
Den sakkunnige fran arbetsmarknadsdepartementet, Lars G Johansson, ifraga-
satte om inte kommitténs forslag vad géller introduktionen av nyanldnda
delvis bygger pa en dvertro pa mojligheten att styra boséttningen och planera
for en lyckad inslussning pi arbetsmarknaden”.!47 Aven Invandrarverkets

142 50U 1996:55, s. 417.

143 1bid., s. 452.

144 1bid,, s. 429.

145 1bid., s. 408.

146 [bid., s. 446.

147 Han papekade dven att flyktinginvandringen i jimforelse med anhoriginvandringen var
mycket liten — och att det fanns smé mojligheter att styra anhdriginvandringen.
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Bjorn Weibo kénde “tveksambhet till kommitténs stdllningstagande nér det
géller den enskildes mojlighet att fortsitta den grundldggande delen av intro-
duktionen i annan kommun vid flyttning.” Socialstyrelsens Kerstin Wigzell
menade att forslaget som det nu var utformat innebar “en avsevdrd och
oacceptabel risk for ett av kommunernas godtyckligt utévat boséttningstvang
for nya svenskar”.148

Sammantaget kan vi konstatera att spanningen mellan individens valfrihet
och strdvan efter att paverka boendesammansittningen i en mer allsidig rikt-
ning uppméirksammades mycket tydligt i Invandrarpolitiska kommitténs
betdnkande. De olika synpunkter som dir framkom gav dessutom en prov-
karta pa olika forhallningssatt till spdnningen. Vissa menade att den sociala
miljon vdgde tyngre én den individuella valfriheten medan andra var av mot-
satt standpunkt.

Invandrarpolitiska kommittén behandlade i sitt betdnkande dven Gvervéi-
ganden som aktualiserar spanningen mellan allménna och riktade atgirder.
Den foresprakade ndmligen att sérskilda insatser riktades till de bostadsomré-
den som var “invandrartita”. Kommittén konstaterade att en “etnisk segrege-
ringsprocess” ytterligare hade forstirkts genom att invandrarna i mycket
hogre utstrickning drabbades av arbetsloshet och svarigheter att klara sin for-
sOrjning pa grund av laga inkomster.!4 Utslagningen i de utsatta bostadsom-
radena var mycket stor och befolkningen dér hade liten mojlighet att paverka
sin situation pa arbetsmarknaden i vrigt. Utredningen papekade att segrega-
tionen var ett hot mot den 6vergripande medborgargemenskapen:

Detta medfér marginalisering i det svenska samhillet, en marginalisering som
accelererar. Marginalisering kan i sig medfora bristande lojalitet med samhallets
lagar och virderingar.!50

For att motverka segregationens negativa konsekvenser foreslog utred-
ningen att man skulle gora en i tiden begrénsad kraftsamling mot etnisk seg-
regation”. Utredningen presenterade en sérskild aktionsplan for insatser i de
utsatta bostadsomradena som skulle gélla fem omraden: arbetsmarknad, vux-
enutbildning, delaktighet och engagemang for narmiljon, skolan samt ung-
doms- och barnomsorg. Vidare borde man aktivt verka for att arbets- och
utbildningstillfillen lokaliserades till de utsatta bostadsomradena. Extra resur-
ser borde kanaliseras till skolor och forskolor 1 det som beskrevs som ”omra-
den dit manga nyligen inflyttat fran andra lander”.15!

148 SOU 1996:55, s. 456 ff.

149 En av boendesegregationens mer 1angsiktiga 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 for segregationens pagaende fordjupning. Familjer
valde att flytta frén “invandrartita” omraden da barnen kom i skolaldern, for att fa tillgang till en
svensksprakig skolmiljo.

150 1bid., s. 398.

151 1bid., s. 400.
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Det var inte forsta gdngen som é&tgérder hade riktats till storstddernas
invandrartita bostadsomraden. Aret tidigare, i februari 1995, hade riksdagen
beslutat om ett sérskilt anslag om 125 miljoner kronor for sirskilda atgérder i
“invandrartita omraden”.!52 Stodet kom att g& under bendmningen
”Blommanpengarna”, efter invandrarminister Leif ”Blomman” Blomberg som
tagit initiativ till &tgdrden. Satsningen motiverades med “att den generella
politiken hittills inte har gett tillrackligt stod for en utveckling som hindrade
boendesegregationen att tillta och etnifieras™.153

”Blommanpengarna” och de atgirder som utredningen foreslog i sitt slut-
betdnkande riktades till bostadsomraden dir det fanns stora sociala problem
och dir det bodde ménga invandrare. Ddrmed borde spadnningen mellan
allménna och riktade éatgérder vara for handen. Att sérskilt identifiera
“invandrartita omrdden” som malgrupp riskerar enligt den generella vil-
fardsmodellens integrationslogik att fungera stigmatiserande och pa sa vis
motverka invandrarnas mojlighet till integration. Kommittén visade sig vara
vél medveten om denna spanning. Den betonade att den plan pa insatser i de
utsatta bostadsomradena som presenterades var att betrakta som “ett komple-
ment till men ocksa ett undantag fran den allmidnna regeln som innebar att
den generella politiken inom olika sektorer skall berora alla som idag bor i
Sverige, oavsett kulturbakgrund eller etnisk tillhorighet.”154

Utredningen uppmérksammade och erkénde att det fanns en spinning
mellan allminna och riktade atgiarder. Den hanterade spinningen pad samma
satt som [POK gjort i sitt betinkande 1984, ndmligen genom att framstélla
atgirderna som undantag fran regeln, motiverade av en akut krissituation.

Integrationspolitiska propositionen 1997

I den integrationspolitiska propositionen 1997 framgick att majoriteten av
remissinstanserna varit negativa till den 6kade styrning av bosittning som
Invandrarpolitiska kommittén hade forordat.!55 Regeringen ansag inte heller
att flyktingars mojligheter att vilja boséttningsort skulle inskrénkas. Principen
att varje enskild individ sjdlv maste f& bestéimma var hon eller han skulle

152 Proposition 1994/95:100, bilaga 10; Socialférsikringsutskottets betinkande 1994/95:13; rskr.
3009.

153 Malsittningen med de sirskilda Blommanpengarna” var nirmare bestimt att “generera
insatser som Okade arbetskraftsdeltagandet bland personer med utldndsk bakgrund i bostadsomra-
det, stirka deras kompetens, oka vardagliga kontaktytor, underlétta sprakinldrning och motverka
utanforskap”. Detta skulle kunna ske exempelvis genom att skapa traffpunkter som bidrog till en
god social och kulturell utveckling. Det statliga stodet forutsatte bland annat en ¢vergripande och
samordnad handlingsplan f6r insatserna i bostadsomradet och kommunal medfinansiering pa minst
50 procent av kostnaderna for handlingsplanen.

154 30U 1996:55, s. 393. (min kursivering).

155 N&gra kommuner och Svenska Kommunforbundet ansig dock att lagen om mottagande av
asyls6kande borde éndras sé att ritten till eget boende for den som sokt asyl och vintade pa besked
begriansades.
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bositta sig innebar enligt regeringen emellertid inte att staten helt saknade
mojligheter att styra nyanldnda invandrares bosittning:

Det finns en del skyddsbehdvande som inte har anknytning till landet eller av
andra skl inte kan ordna bostad sjélv. Dessa personer maste fa hjilp vid bosétt-
ningen. I synnerhet dr det angeldget att ge sddan hjélp till dem som befinner sig
pé en forldggning och till organiserat 6verforda flyktingar (kvotflyktingar).156

Regeringens forslag var att Integrationsverket pa central niva skulle ha det
Overgripande ansvaret for fragor som rorde introduktionen av nyanldnda
invandrare. Verket skulle &ven ha det direkta ansvaret for att vid behov med-
verka vid skyddsbehdvandes boséttning. En stridvan borde da vara att koncent-
rationen av invandrare till vissa kommuner motverkades: ”Personer som inte
har ndgra egna 6nskemal om boséttningsort och som saknar anknytning till
nagon viss kommun bor inte erbjudas bostad i en kommun dér det redan finns
en stor koncentration av invandrare.”!57 Det var dven viktigt att personer som
skulle flytta ut till en kommun fick information om olika alternativ till bosétt-
ning.!5¢ Socialforsikringsutskottet instimde i denna frdga med regeringen.!5
Flyktingmottagandet antogs sammanfattningsvis fortfarande innebdra en moj-
lighet att styra de nyanlédndas boséttning i landet, sé att inte alla hamnade pa
de orter som var mest invandrartita.

Regeringen redovisade i propositionen ocksa de initiativ som hittills tagits
till sérskilda insatser i sérskilda utsatta omraden “for att bryta den tilltagande
segregationen och péa sikt vdnda utvecklingen i positiv riktning". Liksom
Invandrarpolitiska kommittén var regeringen medveten om att dessa atgérder
stod 1 latent motsdttning till principen om att undvika atgérder som enbart
riktades till invandrare. Kommittén hade hanterat spidnningen genom att
betona att det rérde sig om ett undantag och engangsforeteelse. Regeringen
valde regeringen emellertid en annan strategi. Atgirder som sirskilt riktades
till vissa boendeomraden var nddviandiga som en mer permanent strategi fran
statens sida. Det viktiga var enligt regeringen att ge dessa atgérder en s all-
mdn inriktning som mojligt, i betydelsen de inte enbart skulle gélla ”invand-
rare”:

Den fortsatta inriktningen pa statens stod till de aktuella kommunerna bor vidare
vara att i linje med de integrationspolitiska malen se till att verksamheten prig

156 Proposition 1997/98:16, s. 93 f.

157 Tbid.

158 Vidare holl regeringen oppet for att det i massflyktsituationer kunde uppstd behov av sir-
skilda atgérder for att astadkomma en styrning av bosittningen till orter dir det fanns sérskild
beredskap (Proposition 1997/98:16, 93 f).

159 Socialforsikringsutskottets betinkande 1997/98:6, s. 69. Kd menade i en reservation att sys-
temet med foérhandlingar och avtal med kommunerna borde avskaffas. Den nyanlidnde skulle inte
langre placeras i en kommun, utan fritt fa vélja bostadsort.
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las av dmsesidighet och att insatserna kommer hela bostadsomradet till godo och
inte enbart tar sikte pd invandrare som malgrupp.160

Regeringen hanterade spanningen mellan allminna och riktade atgérder pa
en retorisk niva. I propositionen betonades att det var viktigt att, dd& man
beskrev de insatser som var nddvéndiga i ett antal bostadsomraden, undvika
ord och termer som inte pekade ut invandrare:

Regeringen anser att detta dr ytterligare ett skél att tala om sérskilda insatser i
utsatta bostadsomréden istillet for som hittills om sérskilda insatser i invandrar-
tita omraden.161

Genom att tala om bostadsomraden som var “utsatta” och inte “invandrar-
tita” pekades inte invandrare ut som en kategori forknippad med problem.
Samtidigt var man noga med att snéva in definitionen av “utsatta bostadsom-
raden” till att gdlla problem som relaterades till just invandrarskap och etnisk
tillhorighet. Social utsatthet var enligt regeringen namligen inte ett tillrédckligt
kriterium for att betrakta ett omrdde som mottagare av riktade insatser: ”Ur
integrationspolitisk synvinkel dr inte alla bostadsomradden som kan betraktas
som utsatta av samma intresse utan endast de dér det ocksa finns en etnisk
dimension”.162 Vid riksdagsbehandlingen av integrationspropositionen var
socialforsiakringsutskottet positivt till det nya sprakbruk som lanserats av
regeringen. Utskottet papekade att termen “utsatta bostadsomraden” var en
bra formulering dven av det skélet att “ett etniskt segregerat omrade inte i sig
ar negativt”.163

Sammantaget kan konstateras att spidnningen mellan individen och kollek-
tivet och spanningen mellan allménna och riktade atgidrder mycket tydligt
uppmérksammats i den invandrarpolitiska diskursen om invandrarnas boende.
Har hade dessutom framkommit olika sétt att hantera spanningen. Spénningen
mellan etnos och demos var ddremot mindre tydligt framtradande nu, om man
jamfér med 1980-talets invandrarpolitiska diskurs. Det dr svart att i 1990-
talets diskurs finna uttryck for synpunkten att en koncentration av vissa
etniska grupper var bra dérfor att det kunde frimja mojligheterna till kultur-
bevarande.

160 proposition 1997/98:119, s. 73.

161 1bid.

162 bid.

163 Socialforsikringsutskottets betinkande 1997/98:6, s. 62. Utskottet hade annars inga forslag
att ta stillning till pa detta omrade. Regeringen hade i sin proposition enbart redovisat pagaende
atgirder och gjorda initiativ dé det géllde utsatta bostadsomréaden.
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Den bostadspolitiska diskursen

Bostadspolitiska utredningen presenterade sitt slutbetdnkande 1996. Dér gjor-
des skrivningar som pa ett forbluffande sitt liknade bostadsministerns utta-
landen i propositionen 1974. Som vi kommer ihag hade bostadsministern da,
med det just avslutade miljonprogrammet i backspegeln, sjalvkritiskt papekat
att bostadspolitiken i1 fortsdttningen maste utga, inte som tidigare fran ett
kvantitativt utan fran ett mer kvalitativt betraktelsesitt.1o4 Nu, drygt tjugo ar
senare, baserade den bostadspolitiska utredningen hela sitt betinkande pa tan-
ken om en bostadspolitik som gick “frén produktions- till boendepolitik™.165
Kommittén anférde i sin inledning;:

Tidigare bostadspolitik har varit starkt inriktad pa den kvantitativa aspekten av
bostadsforsorjningen och pa mdojligheterna att producera och finansiera bostider
till rimliga kostnader. Man kan séga att huvudinriktningen tidigare har varit en
produktionspolitik. [...] Dagens problem avser frimst boendemiljén i redan
byggda omraden, segregation i boendet, bristande service och tillgdnglighet i
bostadsomrdden och stadsdelar, héga boendekostnader och tillgénglighet i
bostadsomréaden och stadsdelar, hga boendekostnader i nya hus m.m.166

En ”pd manga sdtt ambitids bostadspolitik” hade inte kunnat férhindra
tilltagande segregation och i vissa fall utarmning av boendemilj6er. ”Arbets-
16shet och rotloshet kan inte byggas bort”, konstaterade utredningen lako-
niskt.167

De tidigare bostadspolitiska malen kvarstod i stort sett oférdndrade i utred-
ningens betdnkande, men med nagot annorlunda sprakdrikt och med ett
tilligg om ekologisk hallbarhet: "Bostadspolitiken skall skapa forutséttningar
for alla att leva i goda bostédder till rimliga kostnader i en stimulerande och
trygg miljo inom ekologiskt héllbara ramar. Boendemiljon skall bidra till
jémlika och vérdiga levnadsforhallanden och sdrskilt frimja en god uppvéxt
for barn och ungdomar”.168 [ specialmotiveringarna dok vidare det gamla a/l-
sidighetsmalet upp — dér deklarerades att bostadsomraden skulle vara “allsi-
digt sammansatta si att manniskor med olika erfarenheter och bakgrund kan
motas”. 169

Hur skulle man d& med bostadspolitik kunna frimja malet allsidiga boen-
demiljoer? Som vi sett hade oppositionspartierna under den borgerliga rege

164 Se tidigare i detta kapitel, s. 254.

165 Rubriken pa slutbetinkandet (SOU 1996:156) var Bostadspolitik 2000 — frén produktions till
boendepolitik.

166 SOU 1996:156, s. 19.

167 Det uteslot dock inte att byggnadspolitiken skulle utgd frin ett integrationsmal: “Vid
nybyggnad, ombyggnad och komplettering av befintlig bebyggelse bor bostidder och boendemiljoer
formas sa att de kan erbjuda ett gott boende som dr tillgdngligt for manga olika grupper av hus-
hall”. (Ibid., s. 47).

168 Thid., s. 21.

169 ibid., s. 22.
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ringsperioden protesterat mot nedmonteringen av kommunala styrmedel,
dédribland bostadsanvisningslagen, med hénvisning till mélen om allsidiga
boendemiljoer. Kommittén hade nu gatt igenom konsekvenserna av de regel-
forandringar som gjorts under den borgerliga regeringen. Den konstaterade att
regeléndringarna i praktiken inte visat sig motverka kommunernas mdojlighe-
ter att driva en aktiv bostadspolitik och ta sitt bostadssociala ansvar.' Utred-
ningen hade med andra ord kommit fram till samma standpunkt som den bor-
gerliga regeringen: det fanns inte ndgot behov av styrmedel. F6ljaktligen lade
man inte heller nagra forslag om éaterinférande av bostadsanvisningslag.
Spénningen mellan individen och kollektivet var dérfor heller inte aktuell.

Diremot fanns det ett problem med spanningen mellan allménna och rik-
tade atgérder. Boendesegregationens negativa effekter borde enligt bostads-
politiska utredningen bekdmpas med ’en sammanhéllen politik som omfattar
insatser inom manga politikomraden och pa flera nivaer i samhillet”. Man
foreslog att staten och kommunerna gemensamt skulle satsa pa ett “lokalt
utvecklingsprogram i varje utsatt bostadsomrade”. Utredningen betonade att
dessa program skulle vara riktade till de omrdden som drabbats hardast av
segregationen.!70 Utredningen uppmérksammade inte uttryckligen spanningen
mellan allménna och riktade atgdrder. Men den hénvisade indirekt till span-
ningen i motiveringen till att det behévdes samordning mellan olika politi-
komraden. En storre samordning mellan bostadspolitik, arbetsmarknadspolitik
och invandrarpolitik skulle forst och framst skapa storre effektivitet &n om
respektive politikomrade verkade vart och ett for sig, framholl utredningen.!7!
Men argumentet fér samordning var ocksa att pa sa vis komma bort fran en
situation dér atgirderna enbart betraktades som en invandrarfraga”:

Kommittén anser [...] att det &r ett stort samhillsintresse att en satsning pa
utveckling av de utsatta bostadsomradena inte ses som en del av invandrarpoliti-
ken eller riktar sig enbart till invandrartita bostadsomraden i storstdderna. Vi vill
betona behovet av en mera generell ansats som riktar sig till alla utsatta bostads-
omraden och utgér en del av en mer sammanhallen politik mot segregationen.!72

Flera av de atgidrder som under senare &r vidtagits i s& kallade utsatta
bostadsomraden hade formulerats och genomforts inom ramen f6r invandrar-
politiken. Genom en samordning av insatser fran olika héll manifesterades nu
istédllet att boendesegregation var en “generell” fraga. Ordet “generell” anvin-
des hir alltsd for att betona att boendesegregation inte var ett problem som
specifikt drabbade invandrare, varfér det méste formuleras och atgirdas i mer
allmdnna termer. Kommittén hanterade spanningen genom en retorisk stra

170 Atgirderna borde vidare vara mer langsiktiga #n tidigare. Det skulle nu inte rora sig om
nagra kortare projekt utan det statliga stodet till ett utvecklingsprogram borde stricka sig Gver
atminstone 10 ar.

171 SOU 1996:156, s. 143 ff.

172 1bid,, s. 32.
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tegi. I sak skulle politiken fortfarande riktas mot vissa bestdimda bostadsom-
raden.

Bostadspolitiska propositionen 1998

Pa varvintern 1998 presenterade regeringen en bostadspolitisk proposition dér
den bland annat gav f6rslag till formulering av de bostadspolitiska méalen.
Malformuleringarna 6verensstdmde i stort med forslagen i den bostadspoli-
tiska utredningen. Man kan dock konstatera att formuleringen om allsidig-
het” i regeringens proposition hade fallit bort: dir angavs nu istillet att
”[b]ostadspolitiken skall fraimja social, ekonomisk och etnisk integration”!73 |
ljuset av den invandrarpolitiska diskursen var detta en intressant fordndring.
Bostadspolitikens operationalisering av integration i termer av “en socialt
allsidig befolkningssammansittning” hade alltsa tagits bort. Nu giéllde den
langt vagare mélséttningen “integration”.

Regeringen presenterade inte nagra forslag till atgirder for utsatta bostads-
omraden utan aviserade att dessa fragor skulle komma att behandlas i den sér-
skilda storstadspropositionen &ret dérpad. Spénningen mellan allmédnna och
riktade atgdrder uppmérksammades av regeringen i det att man anfoérde att en
av de saker som ndrmare maste overvigas var ”[f]érdelningen mellan omra-
desinriktade och mer generella insatser”.174

Storstadskommittéen 1998

Storstadskommittén beskrev i sitt slutbetdnkande problemen i de utsatta
bostadsomradena i termer av en “’sned fordelning av livschanser” mellan olika
grupper av invanare i de tre storstdderna. Det var dven denna snedférdelning
som var den grundldggande orsaken till boendesegregationen.!7

Kommittén féreslog en tudelad handlingsstrategi” f6r att komma till rétta
med problemen i de utsatta bostadsomradena:

Det handlar dels om att genomféra dtgérder som ger en varaktig férandring av
de strukturella betingelserna for att &dstadkomma en langsiktig och bestdende
forbattring av villkoren i de utsatta stadsdelarna, dels iscensitta en nationell
storstadspolitik som kan stodja storstadskommunerna att fullfolja sitt ansvar for
den generella vilfdrdspolitiken i avvaktan pa att de nodvéndiga strukturella
atgdrderna har vunnit terréing i de utsatta stadsdelarna.!76

De étgédrder “av strukturell karaktdr” som hinvisades till i ovanstaende
citat innebar en satsning for att skapa arbetstillfdllen. Av kommitténs olika
forslag pa strukturella &tgédrder kan ndmnas forenkling av foretagandet;
utvecklandet av hemservicetjinster, erbjudande av deltidsforskola till barn i

173 Proposition 1997/98:119, s. 41.
174 1bid., s. 58.

175 SOU 1998:25, 5.185.

176 Ibid., s. 165 f.
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de utsatta bostadsomradena som stod utanfér den reguljira barnomsorgen;
fordelning av hogskoleplatser till universitet och hogskolor samt i storstadsre-
gionerna.

Storstadskommittén foreslog saledes att atgdrderna borde riktas till vissa
bostadsomraden, med utgangspunkt frdn de boendes socio-ekonomiska posi-
tion:

Det nationella storstadspolitiska stodet bor initialt dronmérkas for stadsdelar
med extremt laga inkomster. I en senare etapp bor det emellertid vara mojligt att

erbjuda andra stadsdelar, bade fran storstdderna och andra storre stider, mojlig-
het att anstka om stod for insatser i utsatta stadsdelar.177

Atgirder som pa detta vis specifikt riktades till socio-ekonomiskt fattiga
omraden borde aktualisera den generella vélfairdsmodellens spidnning mellan
allménna och riktade atgirder. Kommittén uppmirksammade emellertid inte
explicit denna spinning.

Storstadspropositionen 1998

Regeringens proposition om storstadspolitik som presenterades i maj 1998
kan tolkas som ett forsok att 16sa spanningen mellan allmidnna och riktade
atgdrder. Regeringen lade dir fram ett forslag om “en nationell politik for
storstadsregionerna”. De principiella utgdngspunkterna var “desamma som for
den regionalpolitiska propositionen [...]. Politiken syftar till att utjdmna de
strukturella oréttvisor som finns mellan olika omraden, savidl mellan olika
regioner i riket som mellan olika omraden i regionerna.”!”8 Storstadspolitiken
géllde utsatta omraden i de tre storstadsregionerna Stockholm, Goéteborg och
Malmo. De omraden som identifierats fanns ndrmare bestimt inom sju kom-
muner: Botkyrka, Goteborg, Haninge, Huddinge, Malmo, Stockholm och
Sodertilje.

Storstadspolitiken gav sammanfattningsvis en mojlighet att inrymma olika
typer av riktade eller selektiva atgédrder i ett generellt ramverk. Geografiskt
selektiva och riktade insatser motiverades med argument om nationell solida-
ritet och intresse av en sammanhéllen nationell gemenskap. Boendesegrega-
tion var visserligen ett problem som berdrde enbart vissa kategorier av
befolkningen. Riktade atgérder till dessa omridden var féreméal for risken att
resultera i stigmatisering. Genom att innefatta de atgérder som selektivt rikta-
des till socialt utsatta bostadsomraden i en regionalpolitisk strategi — den nya
storstadspolitiken — markerades att det var en generell angeldgenhet for
befolkningen och landet i sin helhet.

Riksdagen beslutade om storstadspolitiken i december 1998.179

17730U 1998:25, 5. 214.
178 Proposition 1997/98:165, s. 7.
179 Arbetsmarknadsutskottets betinkande 1998/99:2, riksdagsprotokoll 1998/99:27, rskr. 34.
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Sammanfattning

Vi har hir sett hur frigan om social boendemiljo som vilfirdspolitisk nyttig-
het behandlats dels under den borgerliga regerionsperioden 1991-94, dels
under socialdemokratisk regering 1994-98. Under bada dessa perioder aktua-
liserades fragan om boendesegregation inom savél den invandrarpolitiska som
den bostadspolitiska diskursen. Dessutom introducerades under den socialde-
mokratiska regeringsperioden “storstadspolitik” som ett eget politikomrade.
Lat oss sammanfatta resultaten f6r hela 1990-talsperioden.

Om vi borjar med den borgerliga regeringsperioden 1991-94 ser vi att fra-
gan om boendesegregation aktualiserades i den bostadspolitiska diskursen i
samband med forslag om slopande av flera kommunala bostadspolitiska
styrinstrument. Bland annat foéreslogs att man skulle slopa lagen om bostads-
anvisningsritt, som ju tidigare framstillts som ett styrmedel for att frimja all-
sidiga boendemiljoer. Socialdemokrater och vénsterpartister protesterade mot
att pa sé vis ta bort statens mojligheter att styra boendet i mindre segregerande
riktning. Regeringens motivering bakom slopandet av bostadsanvisningsritten
byggde inte pa nagon ny bedémning av spanningsforhéallandet mellan indivi-
den och kollektivet, utan pa att lagen i praktiken anvénts i mycket liten
utstrackning, och dérfor inte bedomdes nédvéndig. Lika lite som under 1980-
talets diskurs fanns det ndgon ambition att férsdka styra boendet i mer allsidig
riktning. Spanningen mellan individen och kollektivet var dérfor i praktiken
heller inte aktuell.

P& det invandrarpolitiska omradet inférdes under den borgerliga regeringen
en mojlighet for asylsokande att sjdlva ordna sitt boende under den period de
vintade pa besked om uppehallstillstind. Motiveringen var att individen
skulle fa storre valfrihet. Dessutom skulle samhéllets kostnader for flykting-
mottagningen minska. I utredningen som féregick beslutet om eget boende
uppmérksammades spidnningen mellan individen och kollektivet — kad indi-
viduell autonomi kunde bidra till koncentration av invandrare i vissa omra-
den. Utredningen var mycket tydlig med att det var individens valfrihet som
maéste prioriteras. Fragan om boendets sociala miljo var inte ndgot som staten
kunde styra 6ver. I regeringens och riksdagens behandling av reformforslaget
uppmirksammades dédremot varken spédnningen mellan individen och kollek-
tivet eller spanningen mellan etnos och demos.

Den socialdemokratiska regering som tilltradde efter valet 1994 tillsatte tre
utredningar som alla skulle behandla fragan om boendesegregation. Invand-
rarpolitiska kommittén foreslog en reform for att staten skulle kunna utdva
styrning Over nyanldnda flyktingars boséttning i samband med flyktingmot-
tagningen. Spanningen mellan individen och kollektivet var hir tydligt fram-
trddande. Olika aktorer intog skilda stdndpunkter betrédffande vilken av de
bada polerna i spanningsfoérhallandet som borde prioriteras. Vissa hidvdade att
flyktingarnas valfrihet maste sdttas fraimst medan andra menade att det var
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mojligt att inskrénka denna valfrihet ndgot till formén for strédvan att motverka
segregerade boendemiljoer.

Invandrarpolitiska kommittén foreslog dven riktade insatser sig till de mest
invandrartita bostadsomradena i storstadsregionerna. I resonemangen om
dessa atgérder uppmérksammades tydligt spdnningen mellan allménna och
riktade atgdrder. Utredningen poédngterade att atgdrderna maste betraktas som
undantag som motiverades av en krissituation. Aven regeringen uppmirk-
sammade spanningen men hanterade den genom att foresla att dtgérderna gavs
en generell eller allmidn inramning. Man borde undvika att rikta sig till
invandrare som méalgrupp. Spidnningen hanterades vidare pa ett retoriskt plan.
De omraden som man riktade sig till skulle inte bendmnas “invandrartéita”
utan “utsatta”.

Den storstadspolitik som regeringen lanserade 1998, pa forslag fran Stor-
stadskommittén, kan vidare dven den ses som ett sétt att hantera spidnningen
mellan allminna och riktade atgédrder. Man lanade hir ett slags integrationslo-
gik fran regionalpolitiken. Insatser som riktades till utsatta bostadsomraden
var att betrakta som en angelidgenhet for alla och en nationell satsning f6r hela
Sverige.

Slutligen kan konstateras att det inte var nagon i 1990-talets offentliga dis-
kurs som hivdade att koncentration av vissa etniska grupper till ett och
samma bostadsomrade var ett mal att strdva efter. Spanningen mellan etnos
och demos stélldes ddrmed inte heller pa sin spets.

Sammanfattande slutsatser

Spinningen mellan individen och kollektivet

Under hela den period som hér analyserats har malet om social boendemiljé i
den bostadspolitiska diskursen inte ndgon gang getts féretrdde framfor indivi-
dens valfrihet. Under 1970-talet tycktes visserligen allsidighetsmélet ha lik-
virdig status med malet om individens valfrihet pa bostadsmarknaden,
atminstone pa malformuleringsniva. Socialt ensidiga boendemiljoer var i
princip ett politiskt problem, vare sig ensidigheten handlade om ansamling av
fattiga eller rika méanniskor till ett och samma bostadsomrade. Da det kom till
konkreta atgédrder var det emellertid tydligt att individens valfrihet inte kunde
nedprioriteras till forman for social allsidighet. Den bostadsanvisningslag som
riksdagen beslutade om 1980 framstilldes i1 och for sig som ett medel for att
uppna allsidighet. Min granskning av de 6verviganden som foregick beslutet
om lagen visar emellertid att ambitionen att frimja allsidighet i praktiken var
ytterst marginell. Lagen forutsattes anviandas for att ordna bostdder at hushall
som hade den allra svagaste stdllningen pd bostadsmarknaden. Spanningen
mellan individen och kollektivet blev déarfor i realiteten inte aktuell; valfrihe
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ten for de hushéll det géllde var redan obefintlig. Trots att det alltsd rddde
samstdmmighet i sak dr emellertid diskursen att betrakta som heterogen i for-
hallande till spanningen individ—kollektiv eftersom det radde variation mellan
aktorerna bade i om spinningen uppmirksammades och hur man i sa fall
hanterade den.

I bostadspolitiska kommitténs betinkande pa 1980-talet klargjordes att
individens valfrihet inte kunde inskrinkas till forman for malet om social
miljo. Allsidiga boendemiljder skulle frimjas enbart i den man de var resul-
tatet av individers fria val. Bostadspolitiken skulle inte med ett allsidighets-
mal for 6gonen ingripa i hur ménniskors valde att bosétta sig. Diskursen var
hiar homogen. D& det gillde den invandrarpolitiska diskursen under samma
tid framstod det ddremot inte lika sjélvklart att individens valfrihet var det
som maste prioriteras framfér malet om allsidiga sociala boendemiljder.
Spanningen mellan individen och kollektivet aktualiserades i samband med
Overvdganden om nytt flyktingmottagande i mitten av 1980-talet. Ett syfte
med reformen var att staten genom aktiv planering av nyanldnda flyktingars
bosittning skulle kunna motverka storstadskommunernas koncentration av
invandrare. Vpk var den aktér som uppmirksammade att forslaget innebar en
spanning mellan individen och kollektivet, och som hdvdade att individens
valfrihet var det som borde ges foretride. Ovriga aktorer tillbakavisade att
spanningen skulle vara aktuell.

Under 1990-talets bostadspolitiska diskurs antyddes inte heller nagra styr-
ningsambitioner for att frimja allsidiga boendemiljoer. Det styrmedel som
atminstone pa en retorisk niva kopplats samman med allsidighetsmélet, lagen
om bostadsanvisningsritt, slopades under borgerligt regeringsinnehav 1993. 1
samband med slopandet framkom olika uppfattningar i férhéllande till vart
spanningsforhallande. Men diskursen ér trots detta att betrakta som homogen
under 1990-talets bostadspolitiska diskurs.

I den invandrarpolitiska diskursen blev spanningen mellan individen och
kollektivet mycket tydlig under 1990-talet. Den borgerliga regeringen inférde
1993 en reform for att ge asylsokandes frihet att ordna med eget boende. Re-
formen kritiserades tva &r senare for att forvirra koncentrationen av invand-
rare 1 storstidernas bostadsomraden. Invandrarpolitiska kommittén foreslog
vidare att flyktingar skulle férmas att stanna i en och samma kommun under
de forsta tva aren. Individens valfrihet stod mot malet om social miljo. I dessa
fragor var diskursen heterogen — olika aktorer foreslog sinsemellan skilda
strategier for att hantera spanningen.

Spédnningen mellan etnos och demos

Under 1970-talets bostadspolitiska diskurs om boendesegregation var fragan
om invandrares boendemonster en relativt marginell fraga. Uppmarksamheten
riktades d& mot boendesegregation i socio-ekonomiska termer. Det sades dock
vara ett problem om invandrare frdn ménga olika ldnder koncentrerades till ett
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och samma omrade. Att landsmén samlades i vissa bostadsomraden var dér-
emot snarast att betrakta som nagot positivt. Diskursen var i denna fraga
homogen.

Under 1980-talet fick frigan om invandrares boendesegregation storre
uppmérksamhet i den offentliga diskursen. Liksom tidigare betraktades kon-
centration av ménniskor fran ménga olika lander som nagot negativt. Ddremot
framfordes nu forslag om att styra bosdttningen for att frimja koncentration
av en viss etnisk grupp till vissa omraden, bade genom det nya flyktingmotta-
gandet och genom kommunala insatser som i det planerade bostadsomradet
Hansta. Styrningen skulle samtidigt innebédra en blandning av infédda och
invandrade i omradena. Spanningen mellan etnos och demos tillbakavisas av
de flesta aktorer — det sades inte finnas ndgon malkonflikt i att styra boendet i
riktning mot bade ett sammanbindande och ett 6verbryggande socialt kapital.
Enstaka aktorer invinde emellertid mot denna logik, diskursen &r dérfor att
betrakta som heterogen.

Under 1990-talet uppmirksammades spanningen mellan etnos och demos
inte lika tydligt. Till skillnad fran 1980-talets diskurs var det nu heller inte
nagon som framforde att en koncentration av vissa etniska grupper skulle
kunna utgora politisk malséttning. Diskursen dr att betrakta som homogen.

Spinningen mellan allménna och riktade atgérder

Spédnningen mellan allmédnna och riktade atgérder var inte aktuell under 1970-
talets diskurs. Invandrare betraktades da inte som ndgon i bostadspolitiska
sammanhang relevant malgrupp att rikta sig till med sérskilda atgérder. Under
1980-talet uppmérksammades emellertid behovet av riktade é&tgarder till
invandrartita bostadsomraden bade inom invandrar- och bostadspolitiken.
Inom invandrarpolitiken, dir man nu formulerade sédana riktade atgéirder,
uppméirksammades att det fanns en motsittning i férhallande till principen om
att sa langt mojligt undvika sérskild politik enbart f6r invandrare. I diskursen
hanterades spénningen pa en retorisk niva, genom att framstilla de omrades-
inriktade atgirderna som undantag motiverade av en akut krissituation.
Behovet av riktade atgirder till vissa boendeomraden accelererade under
1990-talet. Spénningen mellan allminna och riktade atgérder blev under
denna period tydlig bade i invandrarpolitiska och bostadspolitiska dokument.
Invandrarpolitiska kommittén hanterade i sitt slutbetédinkande 1996 spénningen
pa samma sétt som IPOK i mitten av 1980-talet, genom att understryka insat-
serna som ett nodvéndigt undantag fran en géllande princip. I bostadspolitiska
kommitténs betdnkande 1996 och i integrationspolitiska propositionen aret
ddrpad hanterades spdnningen emellertid p& ett annat sétt. Dir forsvarades
strategin med riktade atgérder. Dessa skulle inte nodvandigtvis betraktas som
nagra undantag. Daremot var det viktigt att i organiseringen och, inte minst,
beskrivningen av atgédrderna se till att dessa inte enbart uppfattades som en
invandrarfraga. Ar 1998 anvindes detta tinkande vid inforandet av den sir
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skilda storstadspolitiken som sades vara en generell angeldgenhet for hela
landet.

Den retoriska strategin

Slutligen kan konstateras att vi i detta kapitel har fatt flera exempel pa hur
aktorerna forsokte att 16sa de analytiska spidnningarna genom en retorisk stra-
tegi. Under 1970-talets debatt om “allsidig hushallssammansittning” férsokte
man pé en retorisk niva att dolja det faktum att det fanns en spanning mellan
individuell autonomi och malet om social miljo. Individens valfrihet och
blandade bostadsomraden framstélldes bdda som mal bostadspolitiken borde
strava mot. Aktdrerna 19ste spdnningen mellan dem genom att tala om allsi-
dighetsmélet @ven i relation till policyatgarder dér det var individens valfrihet
som i praktiken prioriterades.

P& 1980-talet aktualiserades spanningen mellan allmidnna och riktade
atgirder da det gillde forslagen om atgérder till invandrartita omraden. Spén-
ningen hanterades retoriskt genom att beskriva foérslagen som undantag. Pa
1990-talet accentuerades spanningen mellan allmédnna och riktade atgérder.
Riktade insatser framstod som allt mer nddvédndiga. Den retoriska strategin
bestod nu av att i beskrivningen av atgirderna ersitta “invandrartita” mot
“utsatta”, for att motverka utpekandet av invandrare som malgrupp.
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7. Vilfiardsstaten i det mangkulturella samhillet

Jag har i denna avhandling studerat vilfardsstatens roll for att frimja integra-
tion i det méngkulturella samhéllet. Studien tog sin utgdngspunkt i Marshalls
teori om medborgarskap dir han formulerar vad jag har kallat for en vilfards-
statens integrationslogik. Forutsittningen for en overgripande samhdrighet i
den politiska gemenskapen &r att skillnaderna mellan medborgarna inte tillats
bli allt for stora. For att ménniskor skall uppfattas och sjidlva uppfatta sig som
fullviardiga medborgare krivs att de far tillgang till vissa grundldggande resur-
ser som virdesdtts i det samhélle ddr de bor. Den moderna vélfirdsstatens
jémlikhetsmal innefattar dirmed dven en strdvan att astadkomma samhorighet
mellan medborgarna. Vilférdsstatens jamlikhetsmal rymmer en ambition att
frimja integration.

Fragan jag stillde inledningsvis var vad som hinder om man forsoker
tillimpa Marshalls teori pa det mangkulturella samhaéllet. Vilka méjligheter
och vilket ansvar har vilfirdsstaten att frimja integration i ett samhélle dir
invanarna har sinsemellan olika etniska och kulturella tillhorigheter? Hur fun-
gerar den vilfirdspolitiska integrationslogiken om man tar fasta pa, inte
enbart socio-ekonomiska resurser, utan ockséd medborgarnas tillgéng till olika
sociala nitverk?

Tre spdnningsforhallanden

I kapitel 1 kom jag fram till att den moderna vélfardsstaten i det méngkultu-
rella samhaéllet star infor tre spanningsforhéllanden. For det forsta maste sta-
ten hantera en spanning mellan individens och det samhélleliga kollektivets
olika intressen och behov. Spanningen mellan individen och kollektivet blir
tydlig pa vilfirdspolitikens omréde eftersom statens fordelningspolitik méste
grundas pa bedomningar av individens behov i forhallande till den situation
som giller for genomsnittet av samhédllsmedborgarna. Rétten till vissa grund-
laggande sociala nyttigheter formuleras med den standardniva som géller for
samhillskollektivet i stort som utgangspunkt. Staten har att géra avvigningar
mellan individuella och kollektiva intressen och behov. I den liberala vél-
fardsstaten star individens autonomi vidare i latent motséttning till statlig
styrning. Detta spanningsforhéllande torde gora sig gillande i all vilfardspo-
litik. Hér har jag studerat hur det tar sig uttryck specifikt i friga om vilfards-
statens roll i det mangkulturella samhdllet.

Vart fokus pé det méangkulturella samhillet gor for det andra tydligt att
vélfardsstaten star infor ett avvigningsproblem eller spanningsforhallande
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mellan vad jag hir kallat for etnos och demos. Den moderna vilfirdsstaten
kan inte kriva av medborgarna att de skall anpassa sig till en viss nationell
etnisk tillhorighet. Det nationella integrationsprojektet méste formuleras i
politiska eller civila termer. Samtidigt finns det ett underliggande spannings-
forhallande mellan en politisk och en etnisk forstaelse av den nationella iden-
titeten. Nationalstaten formades historiskt med utgadngspunkt i forestéllningar
om en etno-kulturell gemenskap. Ingen modern demokrati kan beskrivas som
helt fri fran etniska markorer; grinsen mellan en etnisk och en politisk forsté-
else av den nationella gemenskapen &r inte knivskarp. Jag har hir hiavdat att
spanningen mellan etnos och demos blir sérskilt tydlig i vélfiardsstatens for-
hallande till befolkningsgrupper som i férhallande till majoritetsbefolkningen
star for etnisk olikhet.

For det tredje star vilfardsstaten infor ett potentiellt avvigningsproblem
mellan att antingen rikta sig till invandrare och etniska minoriteter med sér-
skilda atgirder eller att enbart formulera atgirder som inte pekar ut dessa
kategorier utan géller befolkningen generellt. Riktade &tgérder kan & ena sidan
riskera att motverka integration och samhorighet mellan olika befolknings-
grupper. Atgirderna riskerar att fungera stigmatiserande, att skapa en uppdel-
ning mellan vi och dem. A andra sidan kan &tgérder som sérskilt riktar sig till
invandrare eller etniska minoriteter vara det enda eller mest dandamaélsenliga
sittet for vilfardsstaten att uppfylla sitt jamlikhetsmal, som ju i sig beskrivits
som en forutsittning for integration. Vailfirdsstaten star darfér infér en
avvigning mellan att forespraka antingen allménna eller riktade atgérder for
att overbrygga jamlikhetsklyftor och frimja integration. Bada strategierna kan
innebdra problem utifrdn mélet om integration.

De tre idealtypiska spanningsférhallanden som jag identifierat dr aktuella i
statens politik 1 det mangkulturella samhillet vare sig det géller fordelning av
nyttigheter som kan beskrivas som individuella eller kollektiva. Jag har i
denna avhandling fést sdrskild vikt vid en typ av nyttighet som dr kollektiv till
sin natur, ndmligen social miljé. Ett sétt for vilfardsstaten att frimja medbor-
gares tillgang till nyttigheten social milj6 ar att férsoka styra hur sammansétt-
ningen av de minniskor som de kommer i kontakt med exempelvis i bostads-
omréadet, i skolan, pa arbetsplatsen eller i féreningslivet skall se ut. Da social
miljo identifieras som en politisk malséttning accentueras de béda spianning-
arna mellan individen och kollektivet och mellan etnos och demos. Individens
valfrihet star i ett latent motsatsforhéllande till statens f6rsok till styrning av
hur olika sociala milj6er skall se ut. Spanningen mellan etnos och demos blir
tydlig eftersom det kan vara svart att skapa sociala miljoer som pé en och
samma gang fraimjar samhorigheten med den Gvergripande medborgargemen-
skapen och den etniska gruppen.
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Sammanfattning av de empiriska resultaten

Ett syfte med den empiriska undersékningen var att precisera pa vilket sitt de
tre spanningsforhallandena tar sig uttryck inom négra politikomrdden som
skiljer sig frén varandra vad giller statens styrningslogik. Ett andra syfte var
att se hur aktorerna inom vart och ett av politikomradena hanterade spénning-
arna. Vidare stillde jag fragan om man kunde pavisa variation i det empiriska
materialet med avseende pa de tre spinningarna dels over tid, dels mellan
aktorer. Uppmérksammas de under alla tre perioderna eller enbart under
vissa? Och om spidnningarna uppméirksammas, hanteras de i sa fall pa lik-
nande sdtt under olika tidsperioder? Var det s att spanningsfoérhéllandena
enbart uppmérksammades av vissa aktorer, men negligerades av andra? Och
om spanningarna uppméirksammades, hanterades de pa samma sétt av olika
aktorer eller inte? Ar diskursen att beskriva som homogen eller heterogen?
Lat oss nu sammanfatta de viktigaste resultaten fran analysen.

Invandrarpolitiken

Den precisering av idealtyperna som anvindes for att analysera de invandrar-
politiska méalformuleringarna formulerades i inledningskapitlet. Analyssche-
mat i figur 5 pa sidan 33 &r utformat for att studera statens instéllning till
invandrare och etniska minoriteter och statlig politik gillande dessa katego-
rier. Podngen var hir att man maéste ta hinsyn till dels vilken som &r den
gillande forstéelsen av den nationella identiteten i ett visst land, dels vilken
policy som giller i forhéllande till befolkningens etniska méngfald. Forestill-
ningen om den nationella identiteten och instédllningen till statligt agerande
vis-a-vis etnisk olikhet dr tva viktiga dimensioner som bada maste beaktas da
man studerar invandrar- eller integrationspolitik.

Som redan ndmnts bor politiken i den liberala vélfdardsstaten utgd fran en
forestidllning om den nationella identiteten som ligger sa langt fran det etniska
nationsbegreppet som mgjligt. Risken dr annars de befolkningsgrupper som
inte uppfyller majoritetsbefolkningens krav pa etnisk tillhorighet utestidngs
frdn medborgargemenskapen. En etnisk nationsuppfattning star i strid med
demokratiska grundvirderingar och borgar, inte for integration, utan f6r
exkludering och marginalisering. Men fragan &r hur valfardsstaten skall géra
for att undvika en politik som leder till etnisk exkludering. Jag hévdade i
kapitel 1 att en vilfardsstat som utgéar fran en liberal princip om lika omtanke
och respekt kan vélja mellan tva strategier: passiv tolerans eller aktivt frim-
jande av befolkningens etniska méngfald. Bada forhallningssétt gar att moti-
vera utifrin maélet om integration. Inget av dem utgoér emellertid nagon defi-
nitiv 16sning vad géller risken for etnisk exkludering. Spanningen mellan
etnos och demos &r standigt ndrvarande vilken politisk strategi som vilférds-
staten &n viljer.

Modellen i figur 5 pé sidan 33 kan anvindas for att beskriva och jamfora
olika ldnders politik, for att finga den politiska utvecklingen i ett och samma
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land 6ver tid eller for att analysera argument i den politiska (eller akademiska)
debatten. I kapitel 3 anvidnde jag modellen pa de bada senare sétten. Dels
analyserade jag hur den svenska offentliga diskursen om invandrarpolitikens
mal har utvecklas over tid. Dels anvinde jag modellen for att beskriva de
olika stdndpunkter och argument som framfordes i den offentliga diskursen.

Analysen av den invandrarpolitiska diskursen visar att man vid mitten av
1970-talet valde strategin att aktivt frimja invandrares mdjligheter att, om de
sa onskade, utéva och uppritthalla en etnisk tillhérighet som skilde sig fran
den svenska befolkningsmajoritetens. Spanningen mellan etnos och demos
uppmérksammades inte i de overvidganden som foregick riksdagens beslut
1975 om inférande av en sérskild invandrar- och minoritetspolitik. Det gick
under denna period inte heller att &terfinna uppfattningen att en sérskild
invandrar- och minoritetspolitik skulle riskera att fungera stigmatiserande.
Déremot uppmérksammades spinningen mellan individen och kollektivet. I
forhallande till den spanningen intog aktoérerna dessutom olika positioner.
Moderaterna menade att det invandrarpolitiska malet “kulturell valfrihet” for-
utsatte mojlighet att vilja mellan olika alternativ, exempelvis inom skola och
barnomsorg. Ovriga riksdagspartier hdvdade att individens kulturella valfrihet
var nagot som skulle frimjas inom ramen for de kollektiva vilfirdsanord-
ningarna.

Under 71980-talet utvirderades den forda invandrarpolitiken. Da uppmérk-
sammades tydligt att politiken rymde en spanning mellan etnos och demos.
Uppfattningen framférdes exempelvis att inriktningen pa statligt stod for
kulturbevarande i den egna etniska gruppen (etnos) kunde innebéra att staten
glomde bort sitt ansvar att skapa forutsittningar for integration i den svenska
medborgargemenskapen (demos). Det framkom &ven att invandrarpolitikens
minoritetspolitiska ambitioner rymde en motséttning mellan individuella och
kollektiva intressen och behov. Aktérerna hanterade spdnningarna genom att
pa ett retoriskt plan tona ned den tidigare invandrarpolitikens ambitioner att
framja kulturbevarande. Exempelvis forsvann nu ordet “minoritet” fran
beteckningen av politikomrédet. Det fanns emellertid aktérer som istillet
hiavdade att den minoritetspolitiska ambitionen dven fortséttningsvis skulle
prégla politiken, och tydligt framga i bendmningen av politikomradet.

Spanningen mellan allménna och riktade atgérder uppmérksammades inte
under 1980-talets utvérderingsperiod. Resonemangen om invandrarpolitikens
malgrupp visade emellertid att denna spanning borde vara dnnu mer brannbar
under denna period dn tidigare, givet min analysram. Nu identifierades niamli-
gen invandrare som en relevant malgrupp for vilfardspolitiken, inte enbart
déarfor att de hade specifika behov (nyanldndarbehov och minoritetsbehov)
utan ocksa darfor att de var socio-ekonomiskt mer utsatta #n den Gvriga
befolkningen.

Under 1990-talets invandrarpolitiska omvirdering var det just spanningen
mellan allmidnna och riktade &tgdrder som genomsyrade den offentliga dis
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kursen. Den tidigare invandrarpolitiken kritiserades for att ha inneburit ett
utpekande av ”invandrare”, vilket bidragit till ett tinkande i ”vi och dem”. Det
gillde nu darfor att i fortsdttningen undvika sérskilda riktade atgirder. Den
nya integrationspolitik som riksdagen fattade beslut om i december 1997 for-
mulerades i allmédnna termer. Spénningen mellan etnos och demos uppmérk-
sammades under denna period pé ett nytt sitt. For att motverka etnisk exklu-
dering borde man, hellre &n att rikta sig med kompenserande atgérder till
vissa grupper, forsoka att paverka den nationella identiteten i riktning bort
frén ett etniskt nationsbegrepp.

Folkrorelsepolitiken

I kapitel 4 ség vi hur forhallandet mellan individen och kollektivet pa folkro-
relsepolitikens omréde preciseras som en spanning mellan statens styrning
och foreningslivets autonomi. Folkrorelsepolitiken identifierar kollektiv
(foreningar) och inte individer som malgrupper for finansiellt stéd och korpo-
rativ samverkan. Men statens politik paverkar indirekt &ven individens valfti-
het. En styrning av organisationernas verksamhet innebér ett indirekt ingrepp
i individens val, eftersom statens styrning av foreningslivet paverkar hur det
utbud av féreningar som individen kan vélja mellan ser ut.

Vidare visade jag att spanningen mellan etnos och demos pa detta omrade
kan preciseras som en potentiell konflikt mellan tva olika demokratiaspekter,
ndmligen den vertikala och den horisontella. Den horisontella aspekten hand-
lar om medborgarnas férméga att samarbeta och finna samlande kompromis-
ser. Den vertikala aspeken tar fasta pd medborgarnas férméga att mobilisera
sig och driva sina krav och 6nskeméal. Om man koncentrerar sig pd demokra-
tins horisontella aspekt framstar organisationer som framjar ett Gverbryggande
socialt kapital som nagonting positivt, medan man kan hivda att organisatio-
ner som fungerar sammanbindande istéllet &r ett hot mot demokratin. Om man
istéllet koncentrerar sig pa den vertikala demokratiaspekten kan det samman-
bindande sociala kapitalet framstd som mer virdefullt 4n det 6verbryggande.
Den starka kollektiva identitet som slutenheten ger borgar for att medlem-
marna far sirskilt stor slagkraft att utat féra fram krav och politiska asikter.

Spanningen mellan allmidnna och riktade atgédrder konkretiserades i detta
kapitel i fragan varfor staten definierade just invandrarorganisationer som en
sarskild mélgrupp for stod och samverkan.

Den offentliga diskursen om stdd till invandrarorganisationer genomgick
intressanta fordndringar under den tidsperiod som hédr studerats. Under
invandrarpolitikens etableringsfas, p&d 1970-talet, var det féreningarnas roll for
kulturbevarande som betonades. I diskursen uppmérksammades, men avtfir-
dades, att statens stod till invandrarorganisationer pa etnisk grund skulle
kunna std i motsdttning till malet om integration i demos. Analysen visade
vidare att invandrarorganisationerna dven var ténkta att fungera som intresse-
organisationer. De skulle inbjudas till samrad 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 intresseforetridande
syften att spdnningen mellan autonomi och statlig styrning aktualiserades pa
ett intressant sétt. Man kan hédvda att staten genom sin politik indirekt premie-
rade invandrares mobilisering och intresseartikulering utifrén etniska skilje-
linjer. Aktorerna relaterade emellertid inte explicit till spdnningen mellan
foreningsautonomi och styrning mot kollektiva mal. Inte heller uppmérksam-
mades spanningen mellan allménna och riktade &tgérder under denna period.

Under utvérderingsfasen pad 1980-talet kom spdnningen mellan autonomi
och statlig styrning till tydligt uttryck i diskursen. Flera aktorer framforde att
det fanns en risk att statens foreningspolitik undergrivde organisationernas
autonoma stillning. Syftet med det reformerade organisationsstéd som man
nu beslutade om var dven att 6ka organisationernas sjilvstindighet i férhal-
lande till staten. Spanningen mellan etnos och demos uppmairksammades och
avfiardades pa samma sétt som under foregdende period. Att en sérskild politik
for invandrarorganisationer skulle riskera att innebéra negativ stigmatisering
av invandrarkategorin uppmérksammades liksom tidigare inte alls.

Spanningen mellan autonomi och styrning borde analytiskt sett ha varit
mycket tydlig dven under 1990-talets offentliga diskurs. Nu redovisades nim-
ligen uppfattningar som gick tvirt emot vad som hade hévdats under 1980-
talet. Statens mojligheter att utdva styrning 6ver organisationerna och deras
verksamhet borde stirkas. Det var emellertid néstan ingen aktor under denna
period som erkénde att spanningen var fér handen. Undantaget var regerings-
proposition ar 2000 dir spanningen uppmérksammades men avfirdades.

En fordndrad instéllning i forhéllande till spidnningen mellan etnos och
demos kunde ocksa utldsas under 1990-talet, 4ven om uttalandena i doku-
menten var mycket vaga. Skélet for statens stod till organisationerna var nu
att de skulle frimja “integration”. Aven om man var notoriskt otydlig betrif-
fande inneborden av begreppet integration, framkom det att verksamhet som
fungerade 6verbryggande mellan olika grupper i samhillet hade foretrdde
framf6r den som var sammanbindande och syftade till identitetsbevarande i
den egna gruppen. For att fa bidrag fran Integrationsverket skulle en organi-
sation visa att den bedrev verksamhet som frimjade integration.

Slutligen kunde vi konstatera att spédnningen mellan allménna och riktade
atgirder uppmérksammades i 1990-talets diskurs. Forslag framfordes pa att
integrera stodet till invandrarorganisationer som en del av det vanliga folkro-
relsestodet. Regeringens férdndring av bendmningen av malgruppen for stodet
frdn “invandrarorganisationer” till “organisationer bildade pé etnisk grund”
kan dven tolkas som en retorisk strategi for att hantera denna spénning.

Skolpolitiken

Det speciella med spanningen mellan individen och kollektivet pa skolans
omrade &r att de individer som det giller, skolbarn, inte forutsitts mogna att
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sjdlva fatta autonoma val. Det handlar dérfér om en spénning mellan fordld-
rarnas valfrihet och statens styrning. Man kan formulera det som en potentiell
konflikt mellan statens respektive fordldrarnas paternalism — vem é&r bést
skickad att bedoma vad som frimjar barnets eget bista? Ar det stat eller for-
dldrar som bor ha auktoritet att bestimma om barnens undervisning? Eftersom
skolan befinner sig i skdrningspunkten mellan offentligt och privat, har bade
fordldrar och stat ett legitimt intresse av att se till att undervisningen gynnar
barnets bésta.

Som jag visade i kapitel 5 kan spinningen mellan individen och kollektivet
pa skolans omrade konkretiseras i frigan om skolundervisningens obligato-
riska och valfria inslag. Staten skall se till att alla elever tillgodogér sig
atminstone det kunskapsminimum som ingér i den obligatoriska kunskapsba-
sen. Det giller att tillgodose barnet med en skolundervisning som bedoms
ligga bade i1 dess eget och samhillskollektivets bésta. Vad giller undervisning
som inte definieras som en del av skolans obligatorium blir statens roll emel-
lertid en annan. Har &r det istdllet individens autonomi som star i forgrunden —
barnets, eller dess fordldrars, mojlighet att vélja inriktningen pa undervis-
ningen.

Den latenta konflikten mellan fordldrarnas och statens inflytande Over
barnens skolutbildning kan &ven ta sig uttryck i en spidnning mellan etnos och
demos. Forildrarnas uppfattning om vad skolan bor ldra ut for kunskapsstoff
och vilken social skolmiljé som &r den bidsta fér de egna barnen kan réka i
konflikt med statens uppfattning. Mer konkret kan fordldrar exempelvis med
hinvisning till sin religidsa tro kréva att barnen far dispens fran viss undervis-
ning. Staten kan tvértom hédvda att barnet, for sitt eget bdsta, har ritt att fa till-
gang till det kunskapsstoff som férmedlas i den aktuella undervisningen. Kon-
flikten mellan etnos och demos kan &ven gélla nyttigheten social milj6. For-
dldrar kan hédvda rétten att placera sina barn i en sérskild minoritetsskola till-
sammans med barn med samma modersmal eller etniska bakgrund, medan
staten kanske hdvdar att det ligger i barnens (och samhaéllets) intresse att de
gér i en skola med allsidig social miljo.

Analysen i kapitel 5 visade att de bada spénningarna individen—kollektivet
och etnos—demos kom till uttryck bade da det gillde egna friskolor for mino-
riteterna och i1 frigan om hemspréksundervisning inom den svenska enhets-
skolans ram. D4 det gillde fragan om friskolor &r det fram till slutet av 1980-
talet ocksa l4tt att sammanfatta de olika aktGrernas positioner i férhallande till
spanningarna. Majoriteten menade att statens styrning maste prioriteras fram-
for fordldrarnas mojlighet att vilja skola for sina barn. Moderaterna stod for
motsatt stdndpunkt. Fordldrarnas rétt att vilja skola for sina barn borde enligt
dem ha foretrade framfor statens styrning av skolvalet, och den som 6nskade
sdtta sina barn 1 en sprakligt eller etniskt homogen skola borde ha ritt till det,
s lange skolan uppfyllde skollagens krav pa formedling av visst kunskaps-
stoff.
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Till enhetsskoletanken, som lidnge alltsd var dominerande i den skolpoli-
tiska diskursen, horde att sétta skolans ansvar att formedla en allsidig social
milj6 framf6r eventuella 6nskemal om att dér tillgodose en miljé som istéllet
var sprékligt eller etniskt homogen. Ett viktigt argument for den svenska
enhetsskolan var att eleverna dér fick tillgéng till en socialt allsidig miljé som
frimjade social medborgarfostran. Skolan borde vara ett demos i miniatyr.
Minoritetsskolorna, som samlade elever med viss konfessionell eller spraklig
tillhorighet, utmanade tidigt enhetsskolans princip. Som vi sag var majoritets-
uppfattnigen i 1960-talets debatter om den judiska Hillelskolan att denna var
att se som ett undantag frén den skolpolitiska principen. Principen om enhets-
skolan borde gilla dven for invandrarnas och minoriteternas barn. Det statliga
stod som @nda utgick till en handfull sa kallade minoritetsskolor motiverades
déarfor med olika ad hoc- argument, som lyfte fram att just de barn det gillde
hade unika behov eller att den minoritetsgrupp de tillhérde av nagon anled-
ning intog en sirstillning.

Ocksa i diskursen om hemspréksundervisningen aktualiserades spanningen
mellan individen och kollektivet och den mellan etnos och demos. Vid hem-
spraksreformens genomforande vid mitten av 1970-talet var diskursen homo-
gen da det gillde att tolka hemspraket som ett behov snarare dn som ett val
for den enskilde eleven. Det var praktiska och inte principiella skél som moti-
verade att undervisningen dnda gjordes frivillig. Staten hade ett paternalistiskt
ansvar att forma elever med invandrarbakgrund att vilja hemspraksundervis-
ning i skolan.

Aven virdet av en viss social miljo i skolan aktualiserades i hemspriksdis-
kursen. Under den tidiga debatten, vid mitten av 1960-talet, uppmirksamma-
des att malet om allsidigt klassrum kunde komma i konflikt med formed-
lingen av hemsprak. I samband med inférandet av hemspréksreformen vid
mitten av 1970-talet framkom emellertid inte denna motséittning. Som jag
visade i kapitel 5 kunde detta forklaras med att hemsprak da hade getts en
status som néstan” obligatoriskt &mne. Att pa bésta sitt formedla detta nod-
vindiga kunskapsstoff prioriterades nu framfor mal om allsidighet i skolklas-
sen. Den stora fordelen med hemspraksundervisningen var utifrdn mélet om
social milj6 fortfarande att elever med olika bakgrund kunde gé i en och
samma skola.

Fran slutet av 1980-talet forandrades den skolpolitiska diskursen i forhal-
lande till vara bada spanningar. Individens valfrihet fick en mycket mer fram-
skjuten plats i diskursen. Denna nya betoning pa valfrihet gjorde att statens
mojligheter att styra elevernas skol- eller &mnesval med ett allsidighetsmal for
Ogonen minskade. Det politiska malet om social fostran via skolmiljén blev
under denna fas ocksd mer oklart dn tidigare. Moderaterna stod kvar vid
samma uppfattning som de hdvdat redan tidigare och fick nu sillskap av
ovriga borgerliga partier. Socialdemokrater intog en, utifrdn var analysappa
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rat, intressant héllning d& de forsokte hdvda att individuell valfrihet och en
allsidig social milj6 var virden som gick att upprétthalla samtidigt.

Diskursen om hemspraksundervisningen visade att dmnets status som
“néstan” obligatorium de facto fordndrades i slutet 1980-talet. Det blev under
denna period svarare att tolka aktérernas argumentation i relation till de ana-
lytiska spanningsforhéllandena individ—kollektiv och etnos—demos.

Slutligen kunde vi konstatera att hdnvisningar gjordes till spanningen all-
mdnt-riktat 1 hemspraksdebatten da det papekades att det fanns en risk att
hemsprakselever pekades ut som annorlunda. Regeringens forslag till namn-
byte (modersmalsundervisning) relaterade dven till denna spénning. Méjligen
kan diskursen om enhetsskola kontra friskola vidare tolkas i férhéllande span-
ningen mellan allménna och riktade atgérder. Enhetsskolan anspelar pa den
generella vilfirdsmodellens princip om atgdrder som omfattar alla, medan
friskolorna i praktiken riktar sig till vissa kategorier.

Bostadspolitiken

Spénningen mellan individen och kollektivet giller pa bostadspolitikens
omrade, pd samma sétt som inom Ovriga politikomraden, en latent konflikt
mellan individens autonomi och statens forsok till styrning. Den styrningslo-
gik som giller inom bostadspolitiken innebér att individens autonomi har en
starkare stdllning dn pa skolpolitikens omradde. Medan staten i skolan kan
utova mer eller mindre direkt paverkan pa utformningen bade av skolans kun-
skapsstoff och dess sociala miljé bygger den bostadspolitiska styrningslogi-
ken pa att staten enbart via bostadsmarknaden kan frimja medborgarnas till-
ging till ett gott boende. P& bostadspolitikens omrdde finns det inte samma
utrymme for statlig paternalism som pa skolans omrade. Politiken viander sig
till vuxna och inte till barn, och staten tar hir inte pa sig samma roll att
bedéma vad som ligger i individens eget intresse.

I kapitel 6 visade jag hur bostadspolitikens mal att skapa allsidiga boen-
demiljoer star i ett latent spanningsférhallande till individens autonomi. Spén-
ningen mellan individen och kollektivet aktualiseras pa allvar forst dé& allsi-
dighet i den sociala miljon definieras som ett sjdlvstindigt mal, och inte
enbart som ett utviarderingsinstrument till valfrihetsmalet. Spanningen mellan
etnos och demos aktualiseras hir, pa liknande vis som i foreningslivet och
skolan, i statens bedomning av vilken (om négon) boendesammanséttning
som man skall efterstrdva — den som framjar ett 6verbryggande eller ett sam-
manbindande socialt kapital.

Spédnningen mellan allménna och riktade atgiarder konkretiserades i detta
kapitel i 6vervdganden som gillde hur ansvarsfordelningen mellan bostads-
politiken och invandrarpolitiken sdg ut vad gillde invandrares boende och i
Overvdganden om de atgirder dér staten riktade sig till vissa bostadsomraden
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 boendemiljé som
politisk malséttning. 1 den bostadspolitiska diskursen 6verviagdes aldrig pa
allvar mojligheten att skapa allsidig hushéallssammanséttning” genom ingri-
panden 1 individernas valfrihet. Under 1970-talet verkade det emellertid
atminstone pa malformuleringsnivd som om malet om social boendemiljo
verkligen utmanade den individuella valfriheten. I samband med inférande av
bostadsanvisningslagen uppmirksammades spinningen mellan individen och
kollektivet tydligt. Aktorerna hanterade dessutom spanningen pa sinsemellan
skilda sitt. Under 1980-talets diskurs deklarerades klart och tydligt att indivi-
dens valfrihet har foretrdde framfor kollektiva mal om allsidig boendemiljo,
vilket var den deklarerade prioriteringsordningen dven under 1990-talet.

Under 1970-talet var invandrares boendeménster inte nagon storre politisk
fraga. Pa 1980-talet blev det emellertid en fraga bade pa den bostadspolitiska
och invandrarpolitiska dagordningen. I 1990-talets invandrarpolitiska diskurs
om boendemiljé aktualiserades spénningarna individ—kollektiv och etnos—
demos. Bland annat gillde fragan mojligheterna att styra nyanlidnda
flyktingars bosittning. Till skillnad fran diskursen om den allménna
bostadspolitiken var den invandrarpolitiska diskursen heterogen i férhallande
till spanningen mellan individen och kollektivet. Olika aktorer intog skilda
positioner i forhallande till spidnningens bada virden. Vissa menade att
individens valfrihet maste prioriteras medan andra hidvdade att malet att
motverka segregation #nda var viktigare. Aven spinningen mellan etnos och
demos kom under denna period till uttryck bade i den bostadspolitiska och
invandrarpolitiska diskursen, med sinsemellan nagot skilda standpunkter fran
de olika aktorerna.

Slutligen kan konstateras att spanningen mellan allménna och riktade
atgirder uppmérksammades bade under 1980-talets och 1990-talets diskurs i
samband med frdgan om sérskilda atgérder till bostadsomraden dir det bor
maénga invandrare. Under 1980-talet hanterades spanningen genom att man
understrok att det rérde sig om ett undantag. Under 1990-talet upphdjdes
undantaget till regel genom inrédttandet av den nya storstadspolitiken.

Den retoriska strategin

I kapitel 2 hivdade jag att aktorerna skulle kunna hantera de tre
spanningsforhallandena, inte genom att prioritera en av de bada polerna, utan
genom att anvinda sig av en retorisk strategi. Lat oss nu sammanfatta
resultaten fran analysen didr man kan hivda att aktorerna har tillimpat en
sadan retorisk strategi.

Den retoriska strategin dr mycket tydlig i den offentliga diskursen om
invandrarpolitiken. Redan under etableringsfasen pa 1970-talet kan man
maérka att det dr viktigt vilka ord och uttryck som anvinds. Inrikesminister
Rune B Johansson gav i direktiven till Invandrarutredningen exempelvis
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anvisningen att inte anvénda uttrycken “integrering” eller “assimilering”, utan
att tala om atgérder som ror invandrare i termer av “anpassning”. Det var dven
under denna fas som uttrycket ”invandrare” etablerades i diskursen. Tidigare
hade man talat om "utldnningar” och utldnningsproblem”. Det gar emellertid
inte tydligt att sidga att mdlet med den retoriska strategin var att hantera véra
spanningsforhallanden. De tre spanningarna uppmérksammades ju heller inte
under denna fas, om man bortser fran Moderaternas kritik av
valfrihetsbegreppet i riksdagsbehandlingen.

Under 1980-talets utvirderingsfas var det emellertid tydligt att en retorisk
strategi anvéindes for att hantera i forsta hand spanningen mellan etnos och
demos. Invandrarpolitiska kommittén (IPOK) och
Diskrimineringsutredningen (DU) uppmérksammade att den méangkulturella
strategin och ambitionen att frimja kulturbevarande riskerade att rdka i
konflikt bade med individens valfrihet och med en strdvan att frimja
invandrares integration till den svenska demos-gemenskapen. Ett sétt att 16sa
de bada spanningarna var att pd ett retoriskt plan tona ned den
kulturbevarande och minoritetspolitiska inriktningen pa politiken. Uttrycket
”minoritet” togs bort fran bendmningen av politikomradet.

Under 1990-talets omvarderingsfas, slutligen, blev den retoriska strategin
som allra tydligast. Uppgiften var nu att forsoka losa det spanningsforhéllande
mellan allménna och riktade atgdrder som uppmirksammats och framstillts
som ett problem i diskursen. Losningen blev att forsoka ta bort ordet
“invandrare” frdn den offentliga politiken. De ord och uttryck som
forknippades med en tidigare utpekande politik rensades ut till formén for nya
ord som i lidgre grad skulle fungera utpekande. Uttrycket “mangkultur” byttes
ut mot “mangfald”. Man beslutade sig for att “integration” var ett passande
signalord for det nya politikomradet, eftersom det inte pekade ut en viss
kategori utan géllde samhillet som helhet. “Invandrare” som prefix byttes ut
mot “integration” — invandrarpolitik blev till integrationspolitik. P4 samma
sdtt fick Sverige genom riksdagens beslut 1997 en integrationsminister och en
nytt statligt verk — Integrationsverket.

I kapitel 4 om foreningspolitiken kunde en retorisk strategi mérkas framfor
allt under den sista perioden pa 1990-talet, da regeringen valde att ta bort
ordet “invandrare” i bendmningen av statens organisationsstod och istéllet
kalla det f6r stod till “organisationer bildade pa etnisk grund”.

I kapitel 5 om skolpolitiken var beslutet att dndra undervisning i “hem-
sprak” till undervisning i “modersmél” exempel pé en retorisk strategi, for att
hantera spianningen mellan allménna och riktade &atgidrder. Namnbytet kan
tolkas som ett sétt att komma bort frin en politik som pekade ut invandrare.
Det skulle markera att undervisningen handlade om ett sprakval snarare én ett
“invandrarbehov”.

I kapitel 6 om bostadspolitiken sig vi hur regeringen i frigan om bostads-
anvisningslagen 1980 valde att pa en retorisk niva tala om lagen som ett sitt
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for staten att forsoka uppnd allsidighetsmalet, &ven om det var tydligt att
lagen inte var ténkt att i praktiken anvindas i detta syfte. Formuleringarna pé
malformuleringsnivéd kan, som vi sag i detta kapitel, betraktas som en retorisk
strategi for att atminstone férsoka ge sken av att man samtidigt kunde hévda
bade individens valfrihet och malet om en social boendemiljé. Under 1990-
talets debatt om atgéarder riktade till vissa bostadsomraden kunde vidare mér-
kas en retorisk strategi som ett sdtt att hantera spanningen mellan allmédnna
och riktade atgédrder dd man gick fran att tala om omradena som “’invandrar-
tita” till “utsatta”.

Utvirdering av analysmodellen

Jag har i denna avhandling konstruerat en analysmodell i form av tre idealty-
piska spanningar som anvénts for den empiriska undersdkningen. I kapitel 2
diskuterade jag hur man skall betrakta idealtyper som analysinstrument. De
utgor inte hypoteser som skall falsifieras, utan tankeméssiga verktyg. Utvir-
deringen av analysmodellen handlar dérfor inte om att avgéra om den empi-
riska undersokningen ger stod at mitt pastadende att vélfardsstaten star infor tre
idealtypiska spanningar. Det giller istéllet att bedoma hur vil de verktyg som
utgar frén detta pastdende lampat sig for den empiriska analysen. Fragan &r
om modellen har visat sig vara fruktbar eller inte. I kapitel 2 visade jag att det
forutom ett allmént kriterium om fruktbarhet gér att havda att forekomsten av
variation i mitt material &r relevant for att bedoma om de spéanningar jag kon-
struerat dr fruktbara eller inte. Lat oss nu se vilka slutsatser man skall dra av
de empiriska resultaten da det géller dessa bada kriterier.

Det allméinna Kriteriet om fruktbarhet

De resultat fran den empiriska undersékningen som ovan sammanfattats visar
att analysmodellen fungerat vil for att tolka de uttalanden som gjorts i den
offentliga diskursen. I alla fyra politikomraden under hela den studerade tids-
perioden har diskursen gatt att férstd med hjilp av analysmodellen. De ideal-
typiska spdnningarna har dven tagit sig manifesta uttryck i diskursen. Jag vill
dérfor hdvda att modellen uppfyller det allménna kriterium som kan stéillas pa
en idealtyp for att den skall betraktas som fruktbar.

I ett fall finns det emellertid skil att utsitta detta slutomdome for ndrmare
rannsakan. Det giller analysen av debatten om hemspraksundervisningen
under perioden fran 1988 och framat. Under denna period foérdes sakfragor
upp pé den skolpolitiska dagordningen som analytiskt sett borde aktualisera
dels spdnningen mellan individen och kollektivet (hur undervisningen skulle
schemaldggas i1 forhallande till skolans 6vriga @mnen), dels spidnningen
mellan etnos och demos (vilka som borde ges ritt till undervisningen och hur
lange). Men i jamforelse med tidigare perioder visar min analys att debatten
under denna period dr svérare att relatera till dessa bada spanningsforhallan-
den. (Diaremot sag vi att spanningen mellan allminna och riktade atgérder
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blev aktuell under denna period.) Istéllet kretsade debatten kring nédvéndig-
heten att spara i statens budget — sakfrdgorna debatterades med argument for
och emot nedskdrningar i undervisningen. Hur skall detta resultat tolkas?
Innebér det att tvad av de tre idealtypiska spanningarna visar sig vara mindre
relevanta for just diskursen om hemspraksundervisning under denna period?
Jag vill hidvda att det inte 4r den korrekta slutsatsen att dra. Diskursen
under perioden 1988—-1997 relaterade visserligen i relativt liten grad till spén-
ningarna individ—kollektiv och etnos—demos. Den kan emellertid forstas i
relation till hur dessa spanningsforhéllanden hanterats av aktdrerna under
tidigare perioder. Vid hemspriksreformens inforande var det som vi kommer
ihag en allmédnt omfattad uppfattning att undervisningen i princip borde vara
obligatorisk. Av praktiska skil definierades den emellertid som ett frivilligt
dmne, samtidigt som staten intog en paternalistisk roll i att aktivt rekommen-
dera undervisningen for elever som ansags ha behov av den. D4 utbildnings-
ministern i budgetpropositionen 1988 foreslog att hemspraksundervisning
borde bedrivas utanfér schemabunden tid, for att spara pengar, stod det for-
slaget i uppenbar konflikt med uppfattningen om d&mnet som ’ett obligatorium
i princip”. Men eftersom undervisningen i praktiken aldrig hade formulerats
som obligatorisk kunde aktérerna undvika att hantera de latenta spanningarna,
och istillet anvinda argument om statens finanser. Hade det rort sig om ett
obligatorium #ven i sak hade det sannolikt varit svérare att genomfora den
diskursiva forskjutningen utan att relatera till de analytiska spanningsforhal-
landena. Slutsatsen &r darfor att analysinstrumentet skall betraktas som frukt-
bart dven i férhallande till debatten om hemspraksundervisningen 1988—1997.

Fruktbarhetskriteriet och fragan om variation

Ett syfte i den empiriska analysen har varit att underséka férekomsten av
variation i den offentliga diskursen med avseende pd om, och i sa fall hur,
aktorerna hanterar de tre spanningarna. Som jag forklarade i kapitel 2 motive-
ras denna fraga bland annat av att en pavisad variation skulle kunna tala for
att de tre spanningar som jag formulerat 4r fruktbara som analysverktyg. Om
aktorerna i diskursen intar olika forhéllningssétt till spanningarna ar det moj-
ligt att hdvda att dessa ger manifesta avtryck i diskursen. Och omvént: om
diskursen genomgaende dr homogen kan det diskuteras hur relevant det &r att
analysera den med hjélp av en modell som bygger pa latenta motséttningar.
De empiriska resultat som jag ovan har sammanfattat uppvisar variation
bade dver tid och mellan aktorer. For det forsta har jag kunnat registrera sins-
emellan olika resultat i frigan om spénningarna 6ver huvud taget uppmaérk-
sammas. Vi har i ett flertal fall sett att 6vervidgandena i en fraga (under en viss
tidsperiod, eller av en viss aktor) analytiskt sett aktualiserar spanningarna utan
att aktorerna sjilva visar sig medvetna om dem. I vissa fall har istéillet andra
aktorer uppmirksammat spanningen. I andra fall har spédnningen uppmérk-
sammats i 6verviganden om motsvarande fraga under en annan tidsperiod i
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diskursen. Sammantaget har jag kunnat konstatera att spanningarna tagit sig
manifesta uttryck i diskursen.

For det andra har jag kunnat registrera olika sétt att hantera spénningarna,
da dessa vil uppmirksammats av aktorerna i fraga. Vi har dels sett att man
under olika tidsperioder har valt skilda strategier for att hantera spénningarna.
Vidare har vi sett att olika aktérer inom en och samma tidsperiod ibland fore-
sprakat sinsemellan skilda strategier for hantering. Dessa olikheter talar dven
de for att det analysverktyg som jag har formulerat &dr fruktbart. Den empi-
riska analysen visar tydligt att spidnningarna 4r nagot som aktdrerna brottas
med i diskursen, och att de dessutom géng pa gang dterkommer d& man stude-
rar diskursen over tid.

Sammantaget ger det empiriska materialet stod for pastaendet att de tre
idealtyperna &r att betrakta just som latenta motséttningar mellan vad som
betraktas som centrala virden i den liberala vélférdsstaten.

% % %k

Denna studie visar att vilfirdsstaten i det mangkulturella samhéllet star infor
svara 6verviganden. Tre idealtypiska spinningar har anvints for att analysera
den svenska offentliga diskursen om politik riktad till invandrare under de
senaste trettio aren. Analysmodellen har visat sig vara fruktbar. Det finns
ddarmed skil att anta att den dven &r en relevant utgédngspunkt for vidare
forskning om vélfardsstatens roll i det mangkulturella samhillet, bdde i Sve-
rige och i andra lander.

Att vilfirdsstaten star infor vissa principiella utmaningar, som denna stu-
die visar, &dr dven en viktig insikt for den pagaende debatten och for framtida
politiska stéllningstaganden 1 integrationsfragan. Givet att man godkénner den
overgripande utgangspunkten, att den nationella gemenskapen &r en politisk
och inte etnisk gemenskap, dr de spanningsforhallanden som jag hir identifie-
rat ndgot som man alltid maste forhalla sig till. Det faktum att det ror sig om
just spanningar betyder att det inte finns nagra enkla 16sningar.
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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.

State Policy Concerning Ethnic Differences

Non Promotion of Promotion of
Minority Cultures Minority Cultures
Ethnic < >
1 2
Assimilation Policy for
into an Ethnic Ethnic
General Community Exclusion
Understanding
of National
Identity
3 4
Assimilation Multicultural
into a Civic Policy
Community
Civic |

Figure 1. Different ideal type positions that the state can take in relation to
immigrants and ethnic minorities

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
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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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Promotion of Individual Autonomy

Promotion of Bridging / \ Promotion of Bonding

Social Capital: Demos ¢ > Social Capital: Ethnos

Figure 2. The accentuation of the two tensions individual—collective and ethnos—
demos when ”’social environment” is identified as a welfare state resource.

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
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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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VALFARDSSTATEN

1 DEY MANGKULTURELLA SAMHALLET

KARIN BOREVI

Vad ar det som skapar samhérighet mellan medborgare i det méangkulturella samhallet?
Vad kan och bor vélfardsstaten gora for att framja integration?

Den moderna vélfardsstaten kan ses som ett integrationsprojekt dar tanken ar att jamlikhet
leder till integration. Men &r denna integrationslogik tillrdcklig for att uppna integration dven
i det mangkulturella samhallet? Hur skall valfardsstaten forhalla sig till krav och 6nskemal
som galler medborgarnas olika etniska tillhorigheter?

Forfattaren havdar att valfardsstaten i det mangkulturella samhallet maste hantera tre
principiella utmaningar i sin integrationspolitik. FOr det forsta galler det spanningen mellan
individuella och kollektiva mal. For det andra spanningen mellan tva olika satt att férsta
den nationella identiteten: antingen som en etnisk gemenskap, etnos, eller som en politisk
gemenskap, demos. For det tredje handlar det om spanningen mellan en generell politik,
som i princip berdr hela befolkningen, och en riktad politik, som enbart avser malgrupper
definierade utifran invandrarskap eller etnisk tillhrighet.

| bokens empiriska del studeras hur man i svensk politik-under de senaste trettio dren har
forsokt att hantera dessa tre principiella motsattningar. Den offentliga diskursen inom fyra
olika omréden analyseras: mél och riktlinjer for invandrar- och integrationspolitiken, finansiellt
stod till och korporativ samverkan med invandrarnas frivilligorganisationer, skélpolitiska
dvervaganden om hemspraks-undervisning respektive friskolor samt bostadspolitiska
6vervaganden om boendesegregation.

Karin Borevi ar verksam vid Statsvetenskapliga institutionen, Uppsala universitet.
Detta ar hennes doktorsavhandling.
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