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SVENSK INVANDRINGSPOLITIK
| DEMOKRATISKT PERSPEKTIV

Mikael Spang

I denna studie av svensk invandringspolitik och demokratisk legitimitet undersoks ett flertal policy-
processer, frin debatten om arbetskraftsinvandring i mitten och slutet av 1960-talet till den nya
utldnningslag som tridde i kraft 2006. I fokus for studien star invandringspolitikens demokratiska
legitimitet. De huvudsakliga slutsatserna i studien &r att politiseringen av invandringspolitiken
sedan mitten av 1980-talet har lett till en viss procedurmissig demokratisering i det att riksdagens
roll stirkts samt att insyn och ansvarsutkravande har forbattrats till f6ljd av tydligare skillnader
mellan de politiska partierna. Samtidigt har respekt och skydd av minskliga rittigheter forsamrats.
Resultatet tydliggor saledes spanningen mellan demos beslutsritt och migranters rittigheter.

SOKORD: invandringspolitik, migration, flyktingpolitik, asyl, arbetskraftsinvandring, familjeater-
forening, demokratisk legitimitet, manskliga rattigheter, Sverige

Foérord

Detta ar en studie av svensk invandringspolitik ur ett demokratiskt
perspektiv. I vilken grad lever invandringspolitiken upp till demokra-
tiska procedurkriterier, som handlar om hur beslut fattas, och
demokratiska substanskriterier, som ror respekt och skydd av rittig-
heter? Frigan om demokratisk legitimitet analyseras genom en under-
sokning av ett flertal politiska processer rorande invandringspolitiskt
beslutsfattande sedan mitten av 1960-talet. Varje policyprocess har
inte analyserats i detalj, utan fokus ligger istallet pa att genom en brett
anlagd studie kunna ge en bild av svensk invandringspolitiks demokra-
tiska legitimitet over langre tid och darmed kunna bidra till framtida
studier inom detta omrade.

De dimensioner av demokrati som star i fokus for studien utvecklas
genom en diskussion om moraliska och politiska argument kring
invandring, sarskilt den debatt som forts om Oppna granser och
legitima skal att begrinsa invandring. Denna debatt tjdnar syftet att
ange sammanhanget for de valda demokratiteoretiska kriterierna.
Flera av dessa kriterier tar fasta pd demokrati som en procedur for
politiskt beslutsfattande, centrerade i medborgarnas jamlika mojlig-
heter till deltagande och ansvarsutkravande. En mer omfattande studie
av medborgarnas mojligheter till deltagande har emellertid inte varit
mojligt, utan fokus i studien ligger pd riksdagens deltagande i besluts-
processer, ansvarsutkrivande frin medborgarnas sida i samband med



val till riksdagen, tillmotesgdende sidant det handlar om samhailleliga
aktorers deltagande i beslutsprocesser, samt insyn och oppenhet i de
politiska processerna. Vid sidan av dessa procedurkriterier disku-
teras ocksd respekt och skydd av mainskliga rittigheter, sarskilt
sadant det ror asylrdtten och tillgang till rittigheter for migranter. De
minskliga rattigheterna aterspeglar demokratiska substanskriterier,
sadant individers rattigheter uttrycker grundliggande viarden om varje
manniskas frihet och jamlikhet.

Studien dr upplagd pa foljande satt. I det forsta kapitlet diskuteras
de valda demokratikriterierna utifrdn debatten om Oppna grianser
och skal att reglera invandring. I kapitlet redogors ocksd kortfattat
for de valda fallen och det material som anvants. I kapitel tva och tre
undersoks de policyprocesser som valts ut, frdn debatten om arbets-
kraftsinvandringen i mitten och slutet av 1960-talet fram till 2006
ars utlanningslag.! Perspektivet dr kronologiskt och inriktat pa de
forslag som lagts fram, de aktorer som deltagit i policyprocesserna
och de beslut som fattats. Aven de kontextuella faktorer som ir av
relevans, exempelvis relationen mellan invandrings- och integrations-
politiken och graden av politisering av invandringspolitiken berors
for att ge ett sammanhang till redogorelsen for policyprocesserna. I
det fjirde kapitlet gors en samlad analys av de genomgéngna fallen
utifrdn demokratikriterierna. I detta kapitel diskuteras ocksa invand-
ringspolitikens karaktaristika i forhallande till det politiska systemets
funktionssatt i mer allmidn mening, exempelvis sidant det handlar
om riksdagens stillning, forindringar av policyprocesser till foljd av
avkorporatiseringen under de senaste tvd decennierna samt NGO:ers
arbete med invandringspolitiken. I kapitlet diskuteras ocksd hur svensk
invandringspolitik ter sig i ljuset av respekt och skydd av minskliga
rattigheter.

Studien utgor en del av ett internationellt forskningssamarbete
tillsammans med professor Thomas Faist vid Bielefeld Universitit,
Tyskland, som erhéllit stod fran STINT, Stiftelsen for internationa-
lisering av forskning och hogre utbildning, mellan 2004 och 2007.
Ovriga linder som studerats inom ramen for projektet dr Spanien,
Storbritannien och Tyskland. Andreas Ette, Margit Fauser, Jirgen
Gerdes och Kathrin Priomm 4r andra som har deltagit i projektet. Jag
vill tacka Thomas Faist for mojligheterna att medverka i detta projekt
och sdvdl honom som de andra deltagarna for ett gott samarbete
under aren. Jag vill ocksd tacka IMER vid Malmo hogskola, som
under hosten 2006 gav mig mojlighet att slutfora projektet genom att
tillstalla mig meriteringsmedel.



Jag onskar tacka flera personer som list och kommenterat arbetet
i delar eller sin helhet. Jag vill tacka Lily Lanefelt och andra deltagare
vid statsvetenskapliga forbundets arsmote i Karlstad, 12-14 oktober
2006, for kommentarer pd det forsta kapitlet, och deltagarna vid ett
seminarium vid IMER, Malmo hogskola, 14 mars 2007, dar slutka-
pitlet diskuterades. Flera vanner och kollegor har varit vinliga nog
att kommentera manuskriptet i sin helhet: Christina Johansson, Carin
Laurin, Anna Lundberg och Anna Wendegard. Naturligtvis kan ingen
annan 4n jag lastas for de brister som studien har.
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1. Demokrati och invandringspolitik

1.1 Inledning

Staters invandringspolitik tillhoér de policyomrdden dir konflikterna
mellan den moderna demokratins grundlaggande principer framtrader
som allra tydligast.? I grund och botten har dessa spanningar och
konflikter att gora med att demokrati dr ett styrelseskick for ett
kollektiv av medborgare som ar avgransat i tid och rum, samtidigt
som en stats invandringspolitik har konsekvenser for medborgare och
statslosa i andra stater. Att beslut har konsekvenser for andra dn de
som ar medlemmar av demos géller for de flesta policyomraden, men dr
sarskilt patagligt i invandringspolitiken eftersom den reglerar tilltrade
till och uppehéll i staten for andra 4n statens medborgare. Dessutom
ror det sig om potentiellt mycket ldngtgdende konsekvenser. I de fall
personer tvingas att fly fran forfoljelse dr andra staters invandringspo-
litik bokstavligen en friga om liv och dod. Det gor sammantaget att
migranter har ett legitimt ansprak att deras behov, intressen och rittig-
heter beaktas i invandringspolitiskt beslutsfattande. Demos kan inte
bestimma statens invandringspolitik efter eget skon, utan denna maste
baseras pa en balans mellan demos ratt och migranters rattigheter (se t
ex Benhabib 2004; Gibney 2004; Weiner 1996).

Hur balansen mellan migranters rittigheter och demos ritt ska
gestaltas ar en omstridd fraga. En del av denna debatt handlar om vilka
overviaganden som ar moraliskt rattfardigade respektive demokratiskt
legitima. En del filosofer och samhillsvetare hiavdar att invandrings-
politik enbart ska beaktas utifrin den moraliska utsiktspunkten om
vad som ligger i alla personers lika intresse. I dagens virld med stora
globala ojamlikheter mellan manniskors mojligheter i livet beroende
pa var de bor saknas det i stort moraliskt rattfardigade anledningar
att begransa invandringen till rika stater, vilket gor att de som menar
att moraliska skal ska vara utslagsgivande forespriakar 6ppna granser.
Andra filosofer och samhallsvetare papekar att demokratiskt beslutsfat-
tande inte enbart handlar om moraliska skil, utan ocksi om kollektiva
maélsattningar, exempelvis att uppratthalla samhillelig stabilitet eller
skapandet av vilfiardssystem. Det demokratiskt legitima och det
moraliskt rattfirdigade sammanfaller saledes inte, utan demokratisk
legitimitet handlar om en bredare materia av virden och intressen dn
det som kan rattfiardigas utifran den moraliska utsiktspunkten. Det gor
det ocksd demokratiskt legitimt att begrdnsa invandring till en stat, i
varje fall med utgdngspunkt i vissa kollektiva malsattningar (se t ex
Bader 2005; Carens 1987; Benhabib 2004; jfr Habermas 1992: kap 4;
Forst 1996).
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En annan kontroversiell friga i debatten om migranters rattig-
heter och demos beslutsritt handlar om det slags begransningar av
demos beslutsritt som beaktandet av rattigheter innebar. Riskerna
med majoritetsstyret har diskuterats under liangre tid; att ge rattig-
heter en sirskild vikt i den konstitutionella regleringen av politisk
makt, exempelvis att rattigheter inte kan inskrankas genom beslut med
enkel majoritet, ar ett sitt att undvika majoritetsstyrets risker. Flera
demokratiteoretiker havdar att detta skydd av rattigheter bor komplet-
teras med en stark maktdelning mellan statsmakterna liksom lagprov-
ningsritt for domstolar, medan andra stiller sig tveksamma till dessa
arrangemang. Kritikerna hivdar att det finns en risk att politisk makt
flyttas till institutioner, exempelvis domstolar, som befinner sig bortom
medborgarnas kontroll (se t ex Dahl 1989; Elster & Slagstad 1988).

I det har kapitlet kommer jag att diskutera de problem och
konflikter som invandringspolitik ger upphov till for att ddrigenom
ange kontexten for de demokratiteoretiska kriterier som anvands i den
empiriska undersokningen av svensk invandringspolitik. Debatterna
om Oppna granser och legitima skal for demos reglering av invandring
utgor denna kontext. Syftet med diskussionen ir inte att nirmare
utreda huruvida de olika synsitten dr normativt hdllbara och kan
stodjas med goda argument, utan snarare att klargora det sammanhang
som gor att de valda demokratiteoretiska kriterierna ar lampliga. De
valda kriterierna bygger pa de for den moderna demokratin grund-
ldggande principerna om folksuveranitet och individers rattigheter. De
slags kriterier som ansluter till folksuveranitetsprincipen brukar kallas
for procedurkriterier. I fokus for dessa star varje medborgares jamlika
mojligheter att pdverka beslutsfattandet och utkriava ansvar for
fattade beslut. Statens skyldighet att respektera, skydda och tillgodose
individers (och gruppers) rittigheter brukar kallas for substanskriterier
(se t ex Cohen 1989; Dahl 1989; Habermas 1992; Michelman 1996).

1.2 Oppna grénser

Mainga av dem som diskuterar de moraliska och politiska dimen-
sionerna av invandring menar att det inte gar att rattfirdiga staters
invandringskontroll och foresprikar darfor 6ppna granser. De som
havdar principen om Oppna granser utgdr vanligtvis frdin moraliska
argument om varje manniskas frihet och jamlikhet och den diarmed
sammanhingande legitima forvintan hos personer att bemotas med
lika omsorg och respekt av samhilleliga institutioner (Carens 1987;
1992). I det avseendet ar inte medborgarskap en relevant kategori,
menar manga filosofer som argumenterar for 6ppna granser. Denna
argumentering kring vars och ens frihet och jimlikhet understods
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dessutom ofta av ett tredje slags argument, att en liberal demokrati
inte ar en gemenskap sammanhéllen av gemensamma uppfattningar
om det goda livet (se t ex Carens 1987; 1992; 1999; Gibney 2004: kap
2; Meilaender 1999).

Foresprakarna for Oppna grianser menar att staters invandringspo-
litik ar problematisk i de tre hinseenden som nimnts ovan. Skillnaden
mellan medborgare och andra medfor att vissa personers liv tillmats
storre betydelse dn andra personers liv. Omsorg och respekt diffe-
rentieras bade internt inom en stat beroende pd status, exempelvis
medborgarskap, form av uppehdllstillstind och liknande, och externt
i forhallande till andra staters medborgare. Staters granser och det satt
de regleras har globala konsekvenser och ger upphov till en rad sociala,
ekonomiska, kulturella ojamlikheter, som varken de lyckligt lottade
eller de utsatta fortjanar. Medborgarskap i rika, demokratiska stater ar
dagens motsvarighet till feodala privilegier, menar exempelvis filosofen
Joseph Carens (Carens 1987). Medborgarskap fordelar frihet och
mojligheter pa ett ojamlikt sdtt pd basis av forutbestimd status. Dessa
ojamlikheter kan inte rittfirdigas om man tar varje manniskas lika
virde pa allvar och havdar att institutioner mdste beakta allas ansprak
pa ett jamlikt satt. Man kan inte ldgga storre vikt vid vissa personers
ansprak — de som gors av demos — dn andra personers ansprik — de som
gors av dem som dnnu inte dr del av demos. Istallet maste alla personers
ansprdk behandlas lika, menar foresprakare for 6ppna granser (Bader
20005 2005; Carens 1987; 1992; Gibney 2004: 61ff).

P4 grundval av de anférda moraliska argumenten dras slutsatsen att
staters invandringskontroll inte kan rittfardigas, ndgot som utvecklas
mer specifikt genom argument kring fri rorlighet och relationen mellan
emigration och immigration. Forespridkarna for 6ppna grianser menar
att fri rorlighet dar en grundlaggande individuell rattighet med samma
status som andra medborgerliga rittigheter. P4 samma sitt som fri
rorlighet erkidnns som en medborgerlig rittighet inom en stat borde
den erkdnnas internationellt. Det finns ingen moraliskt sett relevant
skillnad mellan rorlighet inom en stat och mellan stater, menar flera
av forespriakarna for 6ppna granser (se t ex Bader 2000; Carens 1987;
1992; Steiner 1992). Det synsittet ifrdgasatts av kritiker, som bland
annat papekar att fri rorlighet begransas av en rad andra 6vervaganden
dven inom en stat, exempelvis anvindning av mark for offentliga
andamal, respekt for dganderitten eller skyddet av ursprungsfolks
och minoriteters rattigheter. Fri rorlighet inom en stat ar ingen absolut
rattighet, utan begrinsas bide av andras rittigheter och ocksd overvi-
ganden kring nytta. P4 samma sitt forhaller det sig med fri rorlighet i
invandringspolitiska 6vervdganden. Fri rorlighet ar en av flera delar till
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balansen mellan rittigheter och nytta i invandringspolitiken, snarare 4n
en overordnad princip, menar flera av dem som staller sig tveksamma
till tanken om 6ppna grinser (se t ex Weiner 1996; Woodward 1992).
En del kritiker menar ocksd att oppna granser riskerar att underminera
fri rorlighet i staten. Filosofen och samhillsvetaren Michael Walzer
menar att konsekvensen av att gora varlden mer likt ett grannskap,
dar staters granser inte dr relevanta markorer for rorlighet, dr att nya
granser upprattas inom staten nar grupper forsoker skydda sig mot
inflyttning (Walzer 1983: 37ff; se ocksa Barry 1992).

Att det ror sig om en balans och avvigning av olika ansprak ar
emellertid inget som foresprakarna for fri rorlighet behover bestrida,
dven om det ocksd innebidr att de i praktiken erkanner att det finns
skil som rittfirdigar en begrinsad invandring (Carens 1992; 1999).
Fordelen med argumentet om 6ppna granser, menar foresprakarna, ar
att det kastar ljus over de moraliska dilemman och problem som ligger
i invandringspolitiskt beslutsfattande. Mdhianda 4r oppna granser
inget realistiskt ideal i dagens virld, menar Carens, men det gor oss
medvetna om de problem som ligger i reglering av invandring och
dessutom fungerar det som ett ideal for att ge riktning till reformer och
forandringar av invandringspolitiken (Carens 1992; 1996).

Ett andra och narliggande sitt att rattfardiga 6ppna (eller 6ppnare)
granser dr att peka pd att ritten till emigration forutsitter en ratt till
immigration, eller i varje fall att det finns ett tillrackligt stort antal
stater som har Oppna granser for att ratten till emigration ska ha ett
verkligt virde (Dummett 1992; Gibney 2004: 61f). Att det finns en
ratt till emigration dr historiskt sett en ny tankeging. Den vixte fram
i slutet av 1800-talet och blev efter andra varldskriget mer allmint
accepterad, exempelvis genom att den nimns i den allminna forkla-
ringen om minskliga rittigheter. Rétten till emigration dr en negativ
rattighet, som innebdr att staten inte far hindra personer fran att resa
ut ur staten (Cole 2000: 44f; Gibney 2004: 68).

Det synsidtt som utvecklats sedan utvandring erkints som en
individuell rattighet dr att emigration och immigration dr asymme-
triska fenomen. De som intar den stindpunkten anfor en rad av de
allmidnna argumenten kring invandringskontroll, exempelvis konse-
kvenser for staters institutioner, samhallelig stabilitet och si vidare,
for sin uppfattning. Men dessa argument siger inget om asymmetrin
mellan emigration och immigration och flera av argumenten skulle
lika vil kunna anvindas for att reglera utvandring som invandring
(Cole 2000: kap 3). Mer specifikt bygger de flesta asymmetriargu-
menten pa att ratten till emigration ar en negativ frihet. Denna frihet
giller i forhdllande till en viss stat, utan motsvarande ansprak pa
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andra stater. Kritikerna menar emellertid att en sddan uppdelning inte
ar mojlig. Ratten till emigration i forhallande till en stat implicerar att
andra stater ocksd madste acceptera personers intrade, antingen som
en positiv frihet for personer att immigrera eller som en negativ frihet
att inte hindras fran inresa. Utan detta erkdnnande saknar ritten till
emigration egentligt viarde eftersom dagens varld bestdr av stater dir
personers ritt att [imna en stat forutsatter ratten att resa in i en annan
stat (Cole 2000: kap 3; Dummett 1992).

Bland andra argument for asymmetrin mellan emigration och
immigration marks att medan utvandring betyder slutpunkten pa
ansprak pa staten ar invandring borjan pa sidana ansprik (Cole 2000:
49f). Dessutom papekar flera forfattare att medan forsoken att hindra
personers uttrdde ur en stat skulle vara att utova illegitimt tvang,
handlar tilltrade om att kunna skydda det existerande demos insti-
tutioner, frihet och vilfird mot de konsekvenser som alltfor omfat-
tande invandring skulle kunna innebira (Walzer 1983: 39f). Kritikerna
papekar emellertid att tvdng dven utdvas Over de personer som avvisas
eller utvisas och att det ar svart att pa basis av argument om illegitimt
tvang skilja mellan emigration och immigration (se t ex Hayter 2004;
Weiner 1996).° Samtidigt ar det tydligt att bakom argumenten om en
ratt till emigration ligger forestallningen om det sdrskilda tving som
bestdr i att hindra personer fran att limna staten. Staters forsok att
hindra emigration signalerar inte bara en misstro mot medborgarna,
utan visar i grund och botten pd det faktum att staten inte respek-
terar rattigheter och inte dr baserad pa medborgarnas samtycke (se t
ex Walzer 1983: 39f).

1.3 Reglering av invandring
Bland de argument for att rittfirdiga reglering av invandring som
forekommer i den politiska debatten mirks bland annat att det ar ett
satt att skydda den nationella kulturen, uppratthalla samhallelig stabi-
litet, skydda samhillsmedlemmarnas sociala och ekonomiska rattig-
heter eller att reglering av invandring utgor en del av demos sjalvstyre.
Ett problem i sammanhanget ar att aktorer ofta glider fran det ena
till det andra argumentet. Det kanske starkaste argumentet for invand-
ringskontroll, att det utgor en del av demos sjdlvstyre, kan litt glida
over till att handla om att skydda en sirskild nationell eller samhallelig
kultur. Det slags glidning pekar pd problemet att demokrati institutio-
naliserats inom nationalstatens ram. Som mdanga samhallsvetare och
filosofer papekat finns det i den moderna demokratin en problematisk
koppling mellan demokrati och nationell kultur, ndgot sociologen och
filosofen Jurgen Habermas uttryckt pa foljande satt:
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There is a conceptual gap in the legal construction of the constitutional state,
a gap that is tempting to fill with a naturalistic conception of the people. One
cannot explain in purely normative terms how the universe of those who
come together to regulate their common life by means of positive law should
be composed. From a normative point of view, the social boundaries of an
association of free and equal consociates under law are perfectly contingent
(Habermas 1998: 115f).

Det skulle fora for langt att hdr ga in pa fragor om nationell tillhorighet
och demokrati i allminhet, men tvd forhdllanden ir av direkt relevans
for invandringspolitikens demokratiska legitimitet. For det forsta
innebdr det faktum att staters grianser och demos avgransning histo-
riskt sett dr utfallet av vald och tvdng snarare dn debatt och samtycke
att demos konstituering som kollektiv beh6ver problematiseras (se t ex
Nisstrom 2003; 2007). Medan fragan hur medborgarnas forhillande
till staten bor gestaltas for att uppfylla kriterier om demokratisk legiti-
mitet dr central for mycket av demokratiteori har demos konstituering
som ett kollektiv av medborgare uppmirksammats i langt mindre
utstrackning. Legitimiteten hos det demos som utgor utgangspunkten
for demokratiskt beslutsfattande har sillan diskuterats i normativa
termer eftersom demos avgransning dr historiskt kontingent. Men det
historiskt tillfalliga i demos konstituering loser inte upp problemet med
demos konstituering, utan forstarker snarare det. Det giller inte minst
i invandringspolitiken eftersom hanvisningen till demos beslutsritt
bdde har en central betydelse for diskussionen om demokratisk legiti-
mitet, men samtidigt ar problematisk i det att beslut har patagliga
konsekvenser for andra personer dn de som dr medlemmar av demos.
Migration ar en av de frigor som gor det viktigt att problematisera
demos konstituering och det sdtt som demokratisk legitimitet vilar pa
argument om medborgarnas sjalvstyre (Nasstrom 2007; Soguk 1999).

For det andra kan man notera att i debatten om virdepluralism
och mangkulturalism har manga forskare och debattorer insisterat pa
att skilja mellan medborgarnas politiska kultur, som bygger pa gemen-
samma politiska principer och institutioner, och nationell kultur byggd
kring sprak, historia och liknande (se t ex Benhabib 2002; Habermas
1998; Parekh 2000). Den skillnaden har betydelse ocksa for invand-
ringspolitiskt beslutsfattande. Det eftersom inklusion av rattigheter,
intressen och behov hos dem som inte tillhér demos forutsitter att
medborgarna har formdaga till perspektivtagande och empati samt
att balansera sina egna intressen och behov i forhdllande till andras.
Dessa formagor ar vasentliga delar till demokratin och gor det mojligt
att forandra de forestillningar och varden som utgor visentliga delar
till demos sjalvforstdelse. En sddan vertikal forandring av virden
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ar knuten till en horisontell omvandling som ror vilka som har ritt
att delta, vilkas ansprdk som bor beaktas i beslutsprocesser och sa
vidare. Historiskt sett har demokratisering av staters styrelse dgt rum
langs dessa linjer; tidigare uteslutna grupper och klasser har genom
att tillkampa sig tilltrade till de politiska processerna ocksa forandrat
den politiska dagordningen. Denna forandring av institutionerna for
beslutsfattande hanger samman med en central demokratisk princip,
namligen att de som berors av beslut har ritt att delta i beslutsfat-
tandet (se t ex Habermas 1992: kap 1:2 och 8; Ranciére 2006).

Den moderna demokratin har saledes en rad inbyggda resurser
varigenom beslutsfattandets institutionella uppbyggnad och demos
sjalvforstdelse kan dndras. Det dr samtidigt en 6ppen fraga huruvida
dessa resurser ar tillrickliga for att hantera de problem som har att
gora med differentieringen mellan demos och de som (dnnu) inte ar
medlemmar av demos. Denna differentiering far genomslag i politisk
debatt och beslutsfattande inte bara bland dem som ir negativt
installda till invandring och foresprakar en restriktiv politik, utan
ocksa hos dem som vill se en rittighetsbaserad och generds invand-
ringspolitik. Aven i det senare fallet 4r det pafallande ofta som solida-
ritet, generositet och rattigheter framstills som en friga om ’
forpliktelser, ”var” generositet och sa vidare (jfr Boréus 2006).

vara”

1.3.1 Demokratiskt sjdlvstyre

Ett vanligt argument for demos ritt att reglera invandring dr att den
utgor en del av eller dr en forutsittning for demos sjalvstyre. Ménga
forskare och debattorer menar att frigor om personers tilltrade till
staten och mojligheter att bli medlemmar av demos ar nara forknippade
med forutsittningarna for demos sjilvstyre overhuvudtaget. Dessutom
ar en demokratisk stat i hog grad den kontext i vilken politiska
virden sdsom frihet och jamlikhet kan forverkligas och okontrol-
lerad invandring riskerar att underminera denna mojlighet. Inte minst
avsaknaden av globala demokratiska institutioner som skulle kunna
utgora alternativ till den demokratiska staten gor att denna risk maste
beaktas, menar flera filosofer och samhillsvetare (se t ex Bader 2000;
Gibney 2004: 43ff; Taylor 2005).

Demos sjdlvstyre ar forbundet med fridgan om personers tilltrade
till staten och deras mojligheter att bli medlemmar av demos eftersom
demokrati refererar till ett i tid och rum avgransat kollektiv. Demos
beslut ror en avgransad politisk gemenskap och ett territorium:

Precisely because democracies enact laws that are supposed to bind those who

legitimately authorize them, the scope of democratic legitimacy cannot be
extended beyond the demos which has circumscribed itself as a people upon a
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given territory. Democratic laws require closure precisely because democratic
representation, must be accountable to a specific people (Benhabib 2004:
219).

Den grundldggande relationen mellan invandringspolitik och demos
sjdlvstyre ligger sdledes i att demos lagstiftning och policy galler for
ett specifikt territorium och bygger pd medborgarnas mojligheter att
paverka beslutsfattande och utkriva ansvar. Beslut ar legitimt bindande
darfor att medborgarna haft jamlika mojligheter att delta i besluts-
fattandet (se t ex Dahl 1989: kap 8; Habermas 1992: kap 3). Men
samtidigt binder demos beslut dven de personer som inte haft sidana
mojligheter. Det dr vil kidnt att den ideala 6verlappningen mellan de
som ar bundna av beslut och dem som haft ritt och mojlighet att delta
i beslutsfattandet inte foreligger i faktiskt existerande demokratier (jfr
Dahl 1989: kap 9). I invandringspolitiken handlar det hiar problemet
om den pdverkan som policier har for dem som ir medborgare i
andra stater eller dr statslosa. De berors av lagar och policier men har
samtidigt ingen ratt att delta i beslutsfattandet. Dessa konsekvenser
ar dessutom varken tillfilliga eller oavsiktliga, utan utgor sjalva
karnpunkten i staters invandringspolitik. Vidare dr paverkan i varje
fall potentiellt mycket stor. For personer som tvingas pa flykt ar staters
invandringspolitik bokstavligen en fradga om liv och dod. Att det ror
sig om potentiellt mycket allvarliga konsekvenser skanker sarskild
tyngd &t ansprdket att migranters behov och intressen mdste beaktas
i policyprocesser.

Av de skidlen madste det demokratiska sjalvstyrelseargumentet
kompletteras med argument som handlar om en balans mellan demos
och migranters rattigheter. Demokratiskt sjilvstyre legitimerar ingen
exklusiv ritt hos demos att besluta i invandringspolitiska fragor, men
samtidigt finns det en styrka i argumentet om demokratiskt sjdlv-
styre som inte helt och héllet kan trumfas av moraliska 6verviaganden
grundade i alla personers lika intresse. Som berorts handlar demokra-
tiskt beslutsfattande om kollektiva malsittningar som refererar till
det begridnsade kollektiv demos dr och beslut kring intressen och
behov som 6verhuvudtaget inte kan generaliseras (se t ex Bader 2000;
Benhabib 2004: kap 3; jfr Habermas 1992: kap 3 och 4).

Argumenten om demos sjalvstyre och ritt att kontrollera invandring
utvecklas ibland genom en analogi mellan staten och andra samman-
slutningar. Flera filosofer och samhillsvetare menar att staten utgor
en sammanslutning, som likt andra foéreningar och sammanslutningar
har rdtt att bestimma hur medlemmar antas och vilka villkor som
maste uppfyllas. Medan individer har en ovillkorlig rdtt att lamna
foreningar, har de ingen motsvarande ritt att bli medlemmar av foren-
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ingar och sammanslutningar. Det senare beslutet dr i sista hand nagot
som refererar till sammanslutningens medlemmar, som bestimmer
reglerna for tilltrade och medlemskap (Barry 1992; Walzer 1983: kap
2). Foreningsanalogin ar emellertid problematisk, bland annat for att
jamforelsen mellan staten och andra sammanslutningar haltar i flera
hanseenden. Staten dr olik andra sammanslutningar i det att den har
en tvangsbaserad makt som skiljer sig fran foreningar och dven om det
finns en ratt att uttrdda hur staten och dirmed undandra sig denna
makt dr konsekvenserna av det vanligtvis mycket mer lingtgdende och
omfattande dn konsekvenserna av uttridet ur andra sammanslutningar
(se t ex Cole 2000: kap 4).

Ett annat sitt att knyta samman demos sjalvstyre med ritten att
kontrollera invandring ar att betona att den demokratiska staten utgor
det sammanhang i vilket demokratiska varden och normer kan forverk-
ligas (se t ex Carens 1992; Cole 2000: 143ff). Manga av kritikerna av
argumenten kring oppna granser skjuter in sig pd den hdr punkten; i
valet mellan att siakerstialla mojligheterna att forverkliga varden sisom
frihet och jamlikhet i en demokratisk stat och att insistera pd oppna
granser, som riskerar att underminera dessa mojligheter, dr de flesta
av foresprakarna for oppna granser villiga att praktiskt sett vilja
det forra. Att i det laget foresld 6ppna granser blir darfor osamman-
hiangande och utan egentlig praktisk relevans, menar kritikerna (se t ex
Gibney 2004: 77f; Isbister 2000; Woodward 1992).

Hittills har jag diskuterat fragan om demokratiskt sjilvstyre och
invandringspolitik i forhallande till det faktum att demos ar ett i tid
och rum avgrinsat kollektiv. Men kopplingen mellan demos ritt att
besluta i invandringspolitiska sporsmal och demokratiskt sjalvstyre
kan ocksd ses som en friga om demos dagordningsmakt. Att demos
ska kunna kontrollera dagordningen i en demokratisk stat innebar
att demos mdste kunna bestimma vilka frdgor som ska diskuteras
och hur debatt och beslutsfattande ska vara reglerad (Dahl 1989: kap
8). Det hir argumentet siager egentligen inget om huruvida invand-
ringskontroll kan rattfardigas med goda skail eller inte, utan innebir
enbart att sd linge invandringspolitik 4r en politisk friga mdste demos
kunna kontrollera hur frigan diskuteras och vilka beslut som fattas.
Betydelsen av det hiar argumentet kring demos sjalvstyre ska emellertid
inte underskattas eftersom demokrati i hog grad handlar om hur exisze-
rande sporsmadl, konflikter och intressen kan och bor hanteras.

Fragan om demos dagordningskontroll dr forenlig med begrans-
ningar av demos beslutsritt dr omdiskuterad. Flera filosofer och
samhillsvetare hivdar att denna dagordningskontroll kan kombi-
neras med sddana begrinsningar, exempelvis pa det sdtt stadfis-
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tandet av rattigheter i en konstitution ar ett sitt att fora fragor fran
den politiska dagordningen for att darigenom minska de risker for
individers frihet som ar forknippade med majoritetsstyret (se t ex
Holmes 1988; Petersson 1996). Den typen av argumentering ar vanlig
ocksa i debatterna om invandringspolitik eftersom en rad mannisko-
rattsbaserade 6verviganden, framforallt om asylritten, sdtter granser
for demos lagstiftning liksom rattslig och administrativ praxis, nagot
jag dterkommer till senare i det har kapitlet. Samtidigt ar det ocksa
demokratiskt problematiskt att siga att vissa fragor fors bort frin
dagordningen mer eller mindre permanent eftersom det begrinsar
demos sjilvstyre, binder framtida generationer och ger institu-
tioner sasom domstolar en politisk makt som medborgarna inte kan
kontrollera (se t ex Dahl 1989: kap 10-11).

1.3.2 Nationell kultur

Ett vanligt sitt att rattfirdiga reglerad invandring ar att hivda att
demos inte bara utgor ett folk i politisk bemirkelse — de som styr sig
sjdlva via en demokratisk politisk process — utan ocksa ar ett folk i
kulturell mening (Bader 2000; Cole 2000: kap 5-6; Gibney 2004: 23ff;
Taylor 2005). Det finns flera sitt att begreppsliggora nationell kultur,
exempelvis att den har att gora med etnisk hirstamning, gemensamt
sprak, gemensam historia eller gemensamma virden (se t ex Brubaker
1992; Castles & Davidson 2000; Habermas 1998).

Dessa sitt att beteckna samhorighet skiljer sig at pd avgorande
punkter; i politiska och akademiska debatter om nationalism har
man ofta gjort skillnad mellan en etno-kulturell respektive republi-
kansk forstielse av nationen (se t ex Brubaker 1992). Gemensam
hiarstamning liksom att nationen i kulturellt, sprakligt och historiskt
hinseende existerar fore eller oberoende av demos i den politiska
bemairkelsen utgor centrala drag i en etno-kulturell uppfattning om
nationen. De exkluderande dimensionerna av denna forstaelse av
nationen ar uppenbara och vilkinda. Det forhaller sig i varje fall
delvis annorlunda med en nationell kultur som definieras i termer av
delade politiska virden och forhallningssitt. Dessa viarden anknyter
till demos sjalvstyre i den meningen att konstruktionen av politiska
institutioner och mekanismer forutsitter att demos ar ett kollektiv.
Som exempelvis Jean-Jacques Rousseau noterade kriver acceptansen
av majoritetsbeslut att medborgarna dessforinnan kommit éverens om
att anvanda denna beslutsregel (Rousseau 1762: 59).

Att demos utgor ett kollektiv behover saledes inte vara grundat i
gemensam historia, sprdk och si vidare. Den republikanska forsta-
elsen av nationen pekar snarare pa det omsesidiga forhdllandet mellan
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politiska institutioner och demos sjilvforstielse. Over tid utvecklas
samarbetsformer och virden till foljd av sjalvstyret, vilka utgor de
centrala delarna till det republikanska nationsbegreppet. Eftersom
dessa virden och normer har en generell karaktdr tinks den republi-
kanska nationsuppfattningen vara mer oppen och inkluderande, men
aven dessa viarden och normer kan anvindas for att markera distans,
exempelvis genom att peka pd de sitt som andra” inte delar eller
forstar ”vara” allmangiltiga varden (se t ex de los Reyes 2001).

Trots olikheterna har de skilda sitten att forstd den nationella
kulturen ocksd ndgot gemensamt, framforallt att den tinks utgora
grundvalen for individers identitet i ett samhille. Det som dessa
individer har gemensamt definierar dem som grupp eller gemenskap
och betydelsen av gemenskapen for individernas liv och vilbefin-
nande, exempelvis dirfor att den nationella kulturen dr den kontext
varigenom individers val, sidrskilt de som har stor betydelse for
individers livsplaner, blir forstaeliga och méjliga (jfr Kymlicka 1995).

Ett karaktiristiskt sdtt att argumentera for invandringskontroll
pa grundval av nationell kultur ar Walzers uppfattning att demos har
ratt att kontrollera och bestimma over samhallets karaktiar (Walzer
1983: kap 2). Walzer ansluter sig till tanken att demokratiskt sjalv-
styre rattfirdigar reglering av invandring, men menar att sjalvsty-
relsen inkluderar och forutsitter delade virden och en sjilvforstielse
hos kollektivet, som gir djupare dn gemensamma politiska principer
och institutioner. Demos politiska praxis forutsitter tanken att de bor
i ett samhille som ar distinkt frdn andra samhillen och dirigenom har
sin egen karaktir, ungefir pd samma sidtt som en person kan sigas
forvirva en karaktdr over sitt liv. Medlemmarna i samhillet bygger
upp och delar en virld av mening som gor det mojligt for dem att
diskutera vilka de bista tolkningarna av denna gemensamma virld dr
(Walzer 1983: kap 1; 1987). Politik ar for Walzer i grund och botten en
hermeneutisk friga om sjilvtolkning, inte om rittigheter och principer
med universell giltighet, diar den varld som gemensamt byggts upp
over tid fungerar som en fond for strider om vilka lagar och policier
som bast uttrycker det som djupast sett 4r gemensamma uppfattningar
om praktiker och virden. Samhallets distinkta karaktir nodvandiggor
granser och ger demos ritt att kontrollera invandring, eftersom den
medfor i varje fall potentiella forandringar av samhallets karaktir
(Walzer 1983: kap 2).

Aven om Walzers argumentering inte bygger pa forestillningen
om folkets etniska homogenitet eller liknande, dr det uppenbart att
argumentet om samhallets karaktar gar utover det som ar grunderna
for argumentet om demokratiskt sjdlvstyre. Det dr ocksd av det
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skdlet som ménga kritiker skjuter in sig pa det de anser vara Walzers
bristande differentiering mellan kulturell och politisk integration
(se t ex Benhabib 2004: 117ff; Cole 2000: kap 4). Ofta kombineras
den kritiken med argumentet att kultur foriandras over tid, bland
annat till foljd av nya influenser utifran, och att det inte finns ndgon
anledning att ta ett samhailles karaktar vid en viss tidpunkt som en
given utgdngspunkt. Argumenten kring nationell kultur bygger pa ett
implicit antagande att den nationella kulturen dr homogen (om in inte
nodvandigtvis etniskt homogen) och att det ar denna homogenitet som
bor kunna bevaras. Det visar inte bara hur argumenten kring nationell
kultur har sin bakgrund i nationalistiska resonemang, utan ocksa pa
en bristande reflektion kring hur karaktiren hos moderna demokra-
tiska samhillen forindrats till foljd av tidigare invandring. Dagens
demokratiska stater dr ocksd mangkulturella samhallen. Det i sig kan
dessutom vara en anledning att inte bara tillita utan ocksd uppmuntra
invandring, da denna kan sidgas gynna bevarandet och utvecklingen av
det mangkulturella samhallets karaktir (se t ex Seglow 2005).

1.3.3 Samhiaillelig stabilitet

Ett tredje vanligt argument for att rattfirdiga reglerad invandring dr att
Oppna grianser kan leda till att grundlaggande samhalleliga funktioner
inte kan uppritthallas eller att obegriansad invandring bidrar till 6kade
sociala, etniska, kulturella eller religiosa konflikter i samhallet (Bader
2000; Gibney 2004: 27f; Taylor 2005; Weiner 1996).

Bland de grundliggande funktioner som brukar diskuteras i det
hir avseendet mirks inte minst olika aspekter av allmin ordning,
exempelvis ett fungerande rittsvasende. Den demokratiska statens insti-
tutioner forverkligar en rad forutsittningar for skyddet av individers
liv, frihet och sikerhet. Oreglerad invandring hotar att underminera
mojligheterna att uppratthélla dessa forutsdttningar, vilket dr en risk
som madste beaktas i invandringspolitiskt beslutsfattande (se t ex
Cole 2000: 146ff; Woodward 1992). De flesta av foresprakarna for
Oppna grianser menar att konsekvenserna for samhillelig stabilitet
kan utgora skil for att reglera invandring, men att argumentet mdste
anvandas med forsiktighet. Det finns en tendens att forstora hotet fran
invandring. Dessutom ligger den primara forpliktelsen for staten i att
ta in sd manga personer som mojligt, ndgot som ofta gloms bort nar
man hinvisar till ett slags variant pa livbaten-ar-full-argument. Aven
om man inte kan ta emot sd pass manga manniskor att andras liv
dventyras, podngteras mera sillan att det finns en forpliktelse att hjilpa
sa manga som mojligt, menar exempelvis Carens (Carens 1992).
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Att invandring kan leda till 6kade konflikter i samhallet ligger
ndra tanken att reglera och begrinsa invandring med hinsyn till den
allminna ordningen. Aven i det hir fallet menar kritikerna av 6ppna
granser att foresprakarna undervirderar de destruktiva konsekvenser
som fri invandring kan fora med sig (se t ex Woodward 1992; Weiner
1996). De flesta som diskuterar detta argument menar att det inte
ar alla konflikter som legitimerar en begriansning av invandring.
Tolkningskonflikter kring nationell kultur och liknande aspekter av
demos sjdlvforstaelse dr inte legitima skal att begridnsa invandring
eftersom statens uppgift i en demokratisk stat inte ar att skydda en
bestimd forstelse av nationen fran varje paverkan som forandrar dess
karaktir, utan att respektera, skydda och tillgodose varje samhalls-
medlems behov, intressen och rittigheter. Det senare gor emellertid
att det slags konflikter som underminerar statens uppgift att skydda
individers rattigheter eller konflikter som inte kan hanteras genom
demokratiska institutioner kan vara legitima skil for att reglera
invandring, menar flera teoretiker (se t ex Woodward 1992).

Foresprakarna for fri rorlighet erkanner att destruktiva konflikter
kan vara skil att reglera invandring, i varje fall pa ett praktiskt plan,
men att riskerna dven i det hdr hdnseendet ofta 6verdrivs. Dessutom
bygger det likt andra konsekvensorienterade argument pd uppskatt-
ningar och bedomningar av konsekvensernas omfattning och karaktir
som 4r svara att gora. Ytterligare ett problem med detta slags argument
ar att de ldtt leder till ett slags spiraleffekter. I den man politiska
foretradare vidtar restriktiva atgirder for att forebygga konflikter
eller minska det potentiella hot som ligger i rasistiska och xenofobiska
opinioner finns det en uppenbar risk att man bidrar till spridning och
stirkande av dessa opinioner eftersom invandring framstills som ett
problem (se t ex Carens 1992; Weiner 1996).

1.3.4 Valfard och sociala réttigheter

Att reglera invandring med avseende pa den vilfird och de sociala
och ekonomiska rittigheter som medborgare och andra samhallsmed-
lemmar i en stat dtnjuter, dr ocksd det ett vanligt argument. Ménga
forskare och debattorer menar att 6ppna granser hotar underminera
mojligheterna att uppratthélla sociala valfardssystem och att det finns
sarskilda forpliktelser mellan samhillsmedlemmarna att tillgodose
behov och intressen som trumfar globala rattviseforpliktelser. Dessutom
menar kritiker att Oppna granser varken dr ett lampligt eller effektivt
satt att utjamna globala sociala och ekonomiska ojamlikheter (Bader
2000; Isbister 2000; Gibney 2004: 30f; Taylor 2005; Oberg 1994).
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Till viss del ar dessa skil konsekvensorienterade och lider darfor
av samma problem som andra sidana argument. Flera filosofer menar
ocksd att eftersom allas intressen ska beaktas pa ett likartat sitt av
liberaldemokratiska institutioner, s bor omfordelning av resurser
genom invandring diskuteras i forhallande till varje persons rattmattiga
ansprak pd en andel av de globala resurserna eller alternativt som en
friga om nytta. Det forra argumentet utmarker flera av de filosofer
och samhaillsvetare som utgdr fran att staters granser saknar moralisk
relevans, medan det senare argumentet varit vanligt bland utilitarister
och ekonomer (se t ex Carens 1992; Gibney 2004: 60ff). Ur ett utili-
taristiskt perspektiv innebar det lika beaktandet av personers intressen
att begransningar av invandring enbart kan tillitas nir kostnaderna
for de personer som bor i en stat dr storre dn fordelarna for nya
invandrare. Bland ekonomiska argument marks inte minst det bidrag
som invandring kan ge dt ekonomisk tillvixt och okade mojligheter
att tillvarata personers kunskaper och andra foérmégor pa det mest
effektiva sittet. Gentemot dessa argument havdar emellertid kritikerna
att obegransad invandring skulle kunna leda till att de institutioner
som krivs for fungerande marknader i en stat undermineras liksom att
invandring kan dranera utvecklingslander pa personer med kunskaper
som dessa lander ar i sarskilt behov av (brain-drain) (se t ex Bader
2000; Gibney 2004: 69ff)

Tanken att samhillsmedlemmarna har sadrskilda forpliktelser
gentemot varandra str i kontrast med tanken att alla manniskor har
samma ansprak rorande vilfird och ekonomiska mojligheter och att
dessa ansprak mdste ses ur ett globalt perspektiv (se t ex Bader 2000;
Shue 1988). Flera av dem som argumenterar for 6ppna granser menar
som sagt att medborgarskap fordelar moijligheter och nyttigheter
pa ett orattvist satt. Utifran ett globalt rattviseperspektiv saknas det
moraliskt rattfirdigade skal att halla vissa personer utanfor tillgangen
till de mojligheter som andra personer &tnjuter. Genom Oppnare
granser skulle fler personer kunna anvanda sig av de mojligheter som
samhallsmedlemmar i rika stater har (Carens 1992; Seglow 2005).

Samtidigt reser det frigan om invandring ar ett limpligt sitt att
omfordela nyttigheter pa ett globalt plan och om det inte vore bittre
att istdllet finna sitt att genom bistind och internationella arrang-
emang striva efter en mer jamlik fordelning av resurserna i varlden (se
t ex Bader 2000; Gibney 2004: 71ff). Under det senaste artiondet har
det forts en intensiv debatt om de globala rattvisefragorna dér olika
forslag och overvaganden kring den globala fordelningen av nyttig-
heter forts fram (se t ex Pogge 2001). Det skulle fora for langt att ga
in pa dessa debatter, men de fungerar som en fond for diskussionen
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om det lampliga i att genom invandring omfordela nyttigheter, eller
rittare sagt sikerstilla tillgdng for varje person till jamlika mojligheter
i livet. Bland argumenten mot Oppna grinser i det avseendet marks
inte bara det att institutionella former av samarbete i demokratiska
stater genererar sarskilda forpliktelser mellan medlemmarna, utan
ocksa att invandringskontroll kan rittfirdigas med hédnsyn till en
liberaldemokratisk stats forpliktelser att i forsta hand bista de fattiga
personer som finns i staten. Argumenten for oppna grinser tar inte
fragan om sociala och ekonomiska ojamlikheter inom dven allmint
sett rika, demokratiska stater pa det allvar som krdvs, menar en del
kritiker (Isbister 2000).

1.4 En balans mellan demos ratt och migranters réttigheter?
Debatterna om huruvida invandringskontroll kan rattfirdigas eller
inte samt relevansen av de olika argumenten har inte lett till ndgon
konsensus, dven om mdnga som diskuterat frigan menar att det finns
goda argument for demos ritt att reglera invandring, men inte efter
eget skon. Det starkaste argumentet for denna ratt gora med demos
sjdlvstyre och att demokratin ar en styrelseform for ett i tid och rum
avgransat kollektiv. Den rdtt som darmed tillkommer demos maste
emellertid begrinsas av de legitima forvantningar och ansprak som de
som dnnu inte ar del av demos kan stilla (jfr Bader 2000; Benhabib
2004; Gibney 2004; Weiner 1996).

Hur bor en balans mellan demos ritt och migranters rattigheter se
ut? Ett forslag har utvecklats av samhillsvetaren Matthew Gibney i sin
studie av flyktingpolitik i liberala demokratier:

An acceptable ideal would, I believe, see states as justified in restricting entry
only in order to protect the institutions and values of the liberal democratic
state, defined quite broadly to include not only civil and political rights, but
also the kind of social rights associated with a generous welfare state that
ensure some degree of economic justice among members (Gibney 2004: 83).

Detta ideal bygger pa att invandringskontroll kan rattfardigas utifran
argumenten om demokratiskt sjilvstyre och sociala rittigheter, men
ddremot inte med hanvisning till statens roll i att uppratthdlla och
vidarefora en sidrskild nationell kultur. Till skillnad fran dem som
foresprakar fri rorlighet ligger Gibney vikt vid mojligheterna att
forverkliga demokratiska ideal och sociala rattigheter inom ramen for
ett i tid och rum avgrinsat kollektiv, men menar att dagens invand-
ringspolitik i rika demokratiska stater ar alltfor restriktiv (Gibney
2004: kap 7-8).
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Ett liknande forslag har framforts av filosofen och samhaillsvetaren
Seyla Benhabib, som menar att dven om vi inte kan undkomma de
paradoxer som har att gora med spanningarna mellan folksuveranitet
och rattigheter innehdller den moderna demokratin en rad inbyggda
resurser for att hantera dessa spanningar och konflikter. Det ar mojligt
att genom demokratisk debatt och forhandling kring universella och
partikuldara ansprak nd fram till en balans mellan demos och andras
ratt som 4r rattvis, menar Benhabib. Hon talar i sammanhanget om ett
kosmopolitiskt rattviseideal, som for Benhabibs del innebir ett erkan-
nande av flyktingars ritt till skydd undan forfoljelse, varje minniskas
ratt att erkdnnas som person i rdttens mening samt en ratt till medbor-
garskap som foljer av forbudet mot att beréva personer deras nationa-
litet (Benhabib 2004: kap 1 och 5;2007).

En viktig del av Benhabibs argument dr att det rittviseideal som
hon artikulerar innebir pordsa snarare dn 6ppna grinser. Oppna
granser lagger alldeles for liten vikt vid demos ritt att med hanvisning
till kollektiva malsattningar begransa invandring, men det ger ingen
exklusiv rdtt for demos att bestimma Over invandringspolitiken
utifrdn eget skon. Migranters rattigheter till tilltrade och uppehall i
staten (liksom medborgarskap) uttrycker en forestillning om porosa
granser, menar benhabib. Porodsa granser dr dessutom grinser som
tilliter att transnationella relationer och nitverk utvecklas och erkidnns
som betydelsefulla for individers vilbefinnande och sjalvforstaelse
(Benhabib 2004; 2007; O’Neill 2000: kap 10). Inom forskning om
migration har det transnationella perspektivet uppmarksammats under
det senaste artiondet. De transnationella relationerna dr bade mangfa-
setterade och omfattande, ndgot som har konsekvenser inte bara for
vilkinda fenomen sidsom kedjemigration, utan ocksd for forstdelsen
av medborgarskap och integration liksom for invandringspolitiskt
beslutsfattande (se t ex Faist 2000: kap 7). Behovet av att tydliggora
dessa transnationella ndtverk dven for de normativa diskussionerna om
invandringspolitik ligger bland annat i att forsta frigan om en balans
mellan demos och andras ritt ur ett kosmopolitiskt snarare 4an stats-
centriskt perspektiv (se t ex Benhabib 2004).

En del filosofer och samhillsvetare talar i det sammanhanget
om behovet av att demokratisera grianser. Grinser utgor en icke-
demokratisk forutsittning for demokratin, menar filosofen Etienne
Balibar: vid griansen forvandlas dven medborgare till undersdtar under-
kastade en sikerhetslogik som skiljer sig fran den demokratiska statens
tankegidng om deltagande (Balibar 2004: 108ff). Dessa grianser har
dessutom forandrats under de senaste drtiondena menar Balibar; fran
att ha varit ndgot som avgransar territoriet och demos har granserna
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vandrat in i centrum av det politiska rummet, dels i det sitt som dessa
granser ar synliga i staten genom segregation och diskriminering, dels
i den externalisering av invandringskontroll som forvandlat flygplatser
och hamnar och i viss man mer eller mindre hela linder eller regioner
till zoner dir personer kontrolleras men i stort sett saknar tillgang till
rattigheter och dn mindre mojligheter till demokratisk paverkan. Att
demokratisera dessa granser dr en av dagens demokratiska utmaningar,
menar Balibar (Balibar 2004: kap 6).

1.5 Flyktingskap, anhériginvandring, arbetskraftsmigration

och irreguljér migration

Diskussionerna om en balans mellan demos och andras ritt bygger
pa att det finns en rad betydelsefulla skillnader i olika slags ansprak
rorande tilltrade och uppehéll i en demokratisk stat. Bide Benhabib
och Gibney poangterar att flyktingar har mycket starka ansprak i
det hinseendet. Aven dem som likt Walzer betonar demos vittgdende
ratt att begransa invandring lagger stor vikt vid flyktingars ansprik,
medan exempelvis Carens i sin argumentering for Oppna granser av
forklarliga skal inte gor ndgon skillnad mellan dem som tvingas fly till
foljd av forfoljelse och valdsamma konflikter och dem som utvandrar
pa grund av fattigdom och sociala ojamlikheter. Balansargumenten
bygger emellertid pa att gora skillnad mellan forfoljelse och sociala
och ekonomiska ojamlikheter, ndgot som aterspeglas i dagens interna-
tionella reglering av migration.

Att flyktingar har ritt att soka och dtnjuta fristad undan forfol-
jelse dr erkint i bland annat den allmdnna forklaringen om manskliga
rattigheter fran 1948 och fastlagd i 1951 ars konvention om flyktingars
rattsliga stillning (hdrefter Genévekonventionen) och dess tilliggs-
protokoll frin 1967 samt FN:s deklaration om ritten till asyl frdn
1967. Regler om non-refoulment, som innebar att en stat varken fér
vagra tilltrade eller avvisa/utvisa personer till en annan stat om det
innebar ett hot mot hans eller hennes liv och frihet, finns bland annat
i Genévekonventionen, i konventionen om foérbud mot tortyr och
annan grym, omansklig eller fornedrande behandling eller bestraffning
(hdrefter tortyrkonventionen) och den europeiska konventionen
angdende skydd for de manskliga rattigheterna och de grundliggande
friheterna (harefter Europakonventionen). Till dessa regleringar ska
ocksa liggas UNHCR:s rekommendationer om handliaggning av
asylarenden och bedomning av asylskil (se t ex Goodwin-Gill 1996:
kap 1-3).

Dessa regleringar lagger fast riktlinjer och grinser for demos
lagstiftning liksom administrativ och rittslig praxis. Asylratten handlar
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om ritten att soka och dtnjuta fristad undan forfoljelse, men daremot
inte om en ratt for individer att fordra asyl. P4 engelska gors i det
hanseendet skillnad mellan ”the right of asylum,” som innebar ratten
att soka asyl och mojligheten for staten att bevilja asyl utan att det ses
som en ovanlig handling gentemot flyktingens hemstat, och ”the right
to asylum,” som innebar en positiv ratt till asyl (se t ex Goodwin-Gill
1996: kap §). Ritten att fordra asyl finns sdledes inte med i internatio-
nella regleringar, men nationell lagstiftning kan ge personer en siddan
ratt, ndgot som galler i bland annat Sverige. Nar Genévekonventionen
diskuterades framfordes forslag att asylrdtten skulle innehalla en ratt
for individer att fordra asyl, antingen som en forpliktelse hos var
och en av de stater som anslot sig till konventionen eller hos staterna
gemensamt, men bada forslagen stotte pa stort motstand. Inte heller
senare har skyldigheten att bevilja asyl till flyktingar kunnat stadfistas
i internationella regleringar, men ddremot anses det numera vara en del
av sedvaneritten att stater har skyldighet att efter forméga i varje fall
ge flyktingar tillfalligt skydd undan forfoljelse (se t ex Goodwin-Gill
1996: 104f; Wikrén & Sandesjo 2002: 156).

Asylritten baseras pd manniskorittsoverviaganden och bygger i den
meningen pd tanken att individers rittigheter uttrycker ett moraliskt
ideal om manniskors vardighet. Samtidigt ar det den sarskilda utsatthet
som utmirker flyktingars situation som star i fokus for asylritten.
Det sarskilt prekara i flyktingars situation ligger i hog grad i att de
inte skyddas av en annan stat, antingen for att det ar staten som
forfoljer individerna eller for att staten inte kan skydda individerna
mot overgrepp (Goodwin-Gill 1996: kap 1 och 2; Gibney 2004: 212;
Walzer 1983: 48ff). Med en flykting menas enligt Genévekonventionen
en person som (a) dr utanfor den stat han eller hon dr medborgare i
(eller for statslosa utanfor den stat som personen permanent uppehallit
sig i), (b) inte kan eller vill atnjuta skydd av denna stat, (c) har en
vilgrundad fruktan for forfoljelse pad (d) grundval av ras, religion,
nationalitet, medlemskap i sdrskild social grupp eller politisk &sikt
(Goodwin-Gill 1996: 13).

De internationella och regionala regleringarna med baring pa
anhoriginvandring 4r fd, dven om principen om familjens enhet
ar av betydelse i sammanhanget. Skydd av familjen nimns i bland
annat den allminna forklaringen om manskliga rittigheter, konven-
tionen om medborgerliga och politiska rattigheter, konventionen om
sociala, ekonomiska och kulturella rittigheter, Europakonventionen
och konventionen om barnets rittigheter (hirefter barnkonventionen).
Dessa referenser till familjens enhet innebir inte i sig en allman ritt
till aterforening, men stadganden i bland annat barnkonventionen att
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barn har ritt till ett personligt forhéllande till foraldrar innebar att
staterna har en skyldighet att behandla ansokningar om aterforening
gillande barn pa ett positivt satt. Mer langtgdende skyldigheter att 1dta
barn aterforenas med foraldrar foljer ur Europadomstolens tolkningar
av Europakonventionens stadganden om familjens riatt. Domstolen
har ocksa i en del fall ansett att stater gjort sig skyldiga till brott mot
konventionen nir de vigrat vuxna personer att dterforenas, men i dessa
fall handlar det om specifika omstiandigheter. Europakonventionen
kan diremot inte sdgas ge en allmin ritt till aterforening for vuxna
personer (Ovey & White 2002: 233ff).

Av betydelse i det har sammanhanget ar ocksd EU:s regler om fri
rorlighet som innebdr en ratt for unionsmedborgare att bositta sig i
en annan unionsstat an den man ar medborgare i (se t ex Koslowski
1998). Denna ritt till rorlighet innefattar aven make/maka och barn
samt slaktingar i nirmast foregiende sliktled. Andra sliktingars och
familjemedlemmars mojlighet att leva tillsammans, i den man de ar
beroende av personer som lever i en unionsstat, ska ocksd underlittas.
I samband med framvixten av en gemensam invandringspolitik har
nyligen ritten till familjedterforening reglerats genom ett direktiv
(2003/86/EG), som i sina obligatoriska delar bland annat stipulerar en
ratt till dterforening for personer tillhoriga karnfamiljen.

Principen om familjens enhet dterspeglar tanken att de psykosociala
konsekvenserna av att barn och foraldrar liksom gifta och samman-
boende separeras dr sd pass stora att det ger ett ansprak pd dterfor-
ening. En intressant och viktig aspekt av ansprdk rorande anhori-
ginvandring ar att det i det hidr fallet inte bara handlar om ansprak
som riktas gentemot staten av personer som befinner sig utanfor dess
granser, utan ocksd dr ansprak som gors av medborgare och andra
samhillsmedlemmar i den stat som personer vill invandra till. Det
faktum att det ror sig om ansprdk hos dem som redan befinner sig
i staten likvdl hos dem som onskar tilltrade forlanar okad styrka 4t
anspraket att aterforenas (se t ex Gibney 2004: 13f).

De internationella regleringarna av arbetskraftsmigranters rattig-
heter dr svagt utvecklade, iven om de mainskliga rittigheter som
laggs fast i exempelvis konventionen om medborgerliga och politiska
rattigheter ska gilla for alla personer, oavsett medborgarskap och
administrativ-rittslig status i en stat (Mattila 2000). Fragor om arbets-
kraftsmigranters rattigheter har varit en viktig del av ILO:s arbete
under lingre tid och i det har tanken om lika behandling mellan
medborgare och andra personer, inklusive odokumenterade migranter,
varit betydelsefullt. Aven inom FN:s ram har frigor om arbets-
kraftsmigranters situation diskuterats och konventionen om rattig-
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heter for migrantarbetare och deras familjer antogs av generalforsam-
lingen 1990 och tradde i kraft 2003. Flertalet lainder som ratificerat
konventionen ar de varifrdn migrantarbetare kommer, medan fa av de
rika, demokratiska invandringsstaterna har tagit pa sig de forpliktelser
som konventionen innehaller. Konventionen handlar om arbetskrafts-
invandrares rittigheter i den stat de befinner sig, bland annat rérande
likabehandling med nationella arbetare nir det géller arbetskontrakt
och arbetsforhdllanden liksom utbildning och andra sociala rittigheter
samt ritt att bilda foreningar (se t ex Mattilla 2000).

Irreguljar migration anvinds for att beteckna en rad olika fenomen,
bland annat de personer som stannar kvar i en stat sedan deras
uppehdllstillstind gitt ut eller deras beslut om avvisning/utvisning
vunnit laga kraft, men ocksd smuggling och minniskohandel och
andra former av tilltrade till staten utan erforderliga tillstdnd (se t ex
Ventrella McCreight 2006). Fran ett statscentrerat perspektiv dr den
minsta gemensamma namnaren for irreguljir migration att personer
reser till och/eller uppehaller sig i staten utan tillstind. Termen illegal
migration har darfér ofta anvints av statsforetridare, nigot som
emellertid kritiserats av forskare, debattorer och en rad organisationer
verksamma inom det migrationspolitiska faltet. Vid sidan av de associ-
ationer med brott och oordning som termen ”illegal” ger upphov till
papekas det ofta att kategoriseringen ir ett problem utifrdin mannis-
koridttsovervaganden eftersom den placerar personer utanfor rattsys-
temet och dirmed fornekar personer deras ratt till rattslig status (se t
ex Khosravi 2006; Taran 2000).

Uppmairksamheten kring irreguljar migration har okat dramatiskt
det senaste artiondet, inte minst till foljd av uppfattningen hos méanga
stater att den utgor ett vixande problem. Debatterna om orsakerna
till detta problem har varit omfattande. Det skulle fora for langt att
hir g in pa dessa i detalj, men man kan konstatera att medan en del
lagger tonvikt vid 6kningen av transnationell brottslighet, exempelvis
i relation till manniskohandel for sexuella andamal, menar andra att
okningen av irreguljir migration i hog grad aterspeglar den restriktiva
invandringspolitik som forts av flertalet rika, demokratiska invand-
ringsstater under det senaste artiondet. Dessa forsok att minska
invandringen har gjort det sd pass svart att anvinda de reguljira
tilltradesmojligheterna att enbart smuggling dterstir for manga som
soker en fristad undan forfoljelse eller ett battre liv (se t ex Gallagher
2001; Nadig 2002).

De manniskorittsbaserade Overvigandena kring irreguljar
migration kompliceras av det faktum att en del konventioner pa
omrdadet, bland annat tilliggsprotokollen om ménniskosmuggling
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och mainniskohandel till FN:s konvention om griansoverskri-
dande organiserad brottslighet fran 2000, kan anvidndas pa ett
sdtt som antingen sitter staters intresse att kontrollera och minska
invandring eller migranters rattigheter och skydd i centrum (se t ex
Taran 2000). Tillaggsprotokollet rorande manniskosmuggling lagger
fast att smuggling forst och framst dr att anse som ett brott mot
statens regler kring invandring och klargor att personer som soker
asyl liksom de som hjilper flyktingar utan vinstintresse inte ska
straffas. Tilliggsprotokollet rorande manniskohandel ligger fokus
vid personers utsatthet och sdrbarhet, inte huruvida personer gett
sitt samtycke. Frdgan om samtycke diskuterades intensivt i forhal-
lande till handel for sexuella andamal och en del stater och organisa-
tioner ville att samtycke skulle finnas med i texten for att darigenom
gora skillnad pa frivillig och patvingad prostitution. Andra stater
och organisationer motsatte sig den tanken. Efter ldnga diskussioner
enades man om att samtycke inte dr av relevans och att mannisko-
handel ska definieras dels genom de medel som anvinds, sisom tvdng
och vilseledande beteende, dels genom att syftet med handeln ar explo-
atering, slaveri och liknande forhallanden (se t ex Gallagher 2001).

Vid sidan av dessa aspekter till den irreguljara migrationen har situa-
tionen for de personer som gommer sig undan verkstillande av avvis-
ningsbeslut diskuterats ingdende under senare ar. I flera sammanhang
har FN-organ papekat att 4ven odokumenterade personer som befinner
sig i en stat utan erforderliga tillstdnd har ratt till sociala rattigheter,
exempelvis hilso- och sjukvird (United Nations 2000).

1.6 Manniskoréttsbaserade begrénsningar av staters
och demos ratt
De minniskorittsovervaganden som kommer till uttryck i internatio-
nella och regionala konventioner innebir begransningar av bide demos
beslutanderitt och staters maktutovning. Forhédllandet mellan folksu-
verdnitet och statssuveranitet ar komplext. De kan ses som tva sidor
av samma mynt, vilket innebar att begransningar av staters suveranitet
ar demokratiskt tveksamma, men det dr ocksa uppenbart att det finns
en rad problem med en siddan tolkning av statssuverinitetsdoktrinen.
Dessa problem har att gora med att de tva doktrinerna skiljer sig &t i
sin historiska bakgrund liksom politiska och rittsliga betydelse.
Internationella manniskorattsregleringar ar ett satt att timja staters
makt, bide externt i forhallande till andra stater och internt i relation
till de personer som befinner sig under statens jurisdiktion (se t ex Falk
2000; Shapiro & Stone Sweet 2003). Manniskorittskrankningar ar
numera en global angelidgenhet och individer har en om dn rudimentir
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stallning som rittssubjekt internationellt, vilket i sin tur har konse-
kvenser for invandringspolitiska overviaganden. Internationella regle-
ringar kring in- och utvandring begrdnsar staters maktutévning och
ger ocksa ett slags institutionellt forankrad struktur till ett kosmopoli-
tiskt perspektiv pa fragor om migration (se t ex Benhabib 2004; Sassen
1998; Soysal 1994: kap 8).

Framvixten av regionala och internationella konventioner om
manskliga rattigheter kan ses som ett exempel pd en globalisering av en
av demokratins grundldggande principer. En motsvarande globalisering
av den andra av den principen, folksuveriniteten, saknas emellertid.
Det gor att frdgan om begransningar av demos ritt genom mannis-
korittsoverviaganden ocksd kan ses som ett demokratiskt problem.
Aven konventioner om minskliga rittigheter ir resultat av politiska
processer dar insyn, deltagande och ansvarsutkrivande ar demokra-
tiskt betydelsefullt. Att ndrmare diskutera dessa fragor skulle fora for
langt, men NGO:er och andra organisationers roll for att paverka
internationella organisationer och stater liksom for att fora upp fragor
pa den globala politiska arenan ar av vikt i det har sammanhanget (jfr
Gould 2004; Kaldor 2003).

De flesta NGO:er forstir sig som foretradare for principiella
overvaganden och fyller ofta en advokatorisk funktion i det att de
for fram ansprak, stiller krav och forsoker paverka andra politiska
aktorer och institutioner (se t ex Keck & Sikkink 1998). Vid sidan
av den roll som NGO:er har i att pa ett globalt plan fora fram fragor,
bilda opinion och péverka internationellt beslutsfattande spelar dessa
organisationer och andra liknande aktorer i det civila samhallet, sisom
fackforeningar och kyrkor och andra religiosa samfund, samma roll
i nationella policyprocesser (se t ex Cohen & Arato 1994; Micheletti
1994). 1 dessa processer foretrader NGO:er vanligtvis rattighetsba-
serade ansatser och principiella 6vervdganden kring varje persons
intressen och behov, som de forsoker gora gillande i beslutsprocesser.
NGO:er arbetar vanligtvis med en rad olika paverkansstrategier, bland
annat deltagande i beredning av politiska fragor, lobbying och opini-
onsbildning, men ocksd med mer direkta insatser sdsom att bistd
asylsokande med rittshjalp, att hjdlpa asylsokande som gommer sig
undan avvisning och sd vidare (se t ex Hebert & Jacobsson 1999).

Aven om flertalet NGO:er forstar sig som foretridare for princi-
piella 6verviaganden och vill tillvarata rittigheter och intressen hos
personer som i hog grad saknar politisk representation, drivs natur-
ligtvis ocksd dessa likt andra organisationer av egenintressen, bland
annat att stirka organisationen sjilvt. Att flera NGO:er dr avhingiga
andra aktorer for exempelvis finansiering och andra typer av organi-
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satoriskt stod riskerar att pdverka deras stdllningstaganden. En
annan faktor som ocksd ar av betydelse i det hir sammanhanget dr
att det ofta finns implicita perspektiv och forhallningssitt i ett visst
politikomrade som NGO:erna maste acceptera for att kunna paverka
politiskt beslutsfattande. Att avvika alltfor mycket fran det domine-
rande perspektivet hos centrala politiska och administrativa aktorer ar
inte mojligt om man ska kunna bli tagen pa allvar och kunna paverka
(se t ex Kaldor 2003).

Relaterat till dessa institutionella fragor ar ocksd fragan om
huruvida det kontinuum mellan medborgare och manniska som
kommer till uttryck i mansklighet som filosofisk, rittslig och politisk
kategori dr en tillracklig grund for att ha rittigheter. En av de mest
djupsinniga problematiseringarna av mansklighet som garant och
grund for rattigheter stir Hannah Arendt for (Arendt 1951: 299ff).
Arendt noterade att situationen for flyktingar visar pa det prekira i
denna grund: nir personer som bist behover skydd i kraft av att vara
manniska ratt och slatt ar det ocksa mest tydligt att detta skydd inte
finns for handen. Arendts problematisering kan ses som en institu-
tionell friga, ndgot som exempelvis utmirker Benhabibs diskussion
av Arendt, och man kan da peka pa att 4ven om det internationella
skyddet av manskliga rittigheter lamnar mycket ovrigt att onska, sd
har situationen ocksa forandrats sedan slutet av 1940-talet niar Arendt
forfattade sina reflektioner (Benhabib 2004: kap 2).

Men Arendts invindning riktade sig inte bara mot den bristande
institutionella forankringen av minskliga rittigheter, utan ocksd mot
dess filosofiska gestaltning. Problemet ligger narmare bestamt i att
vi, som Arendt uttryckte det, inte fods fria och jamlika utan blir till
varandras jamlikar i ett politiskt sammanhang (Arendt 1951: 300ff).
Politiken handlar i grund och botten om denna mojlighet och Arendt
var skeptisk till att manskligheten kan fungera som en sammanhdllande
kategori for mojligheten att bli varandras jamlikar. Arendts synsitt
innebar att det moraliska perspektivet inte utgor grunden for politisk
frihet och jamlikhet, utan snarare dr en ersittning for de politiska
mojligheterna att bli varandras jamlikar. Det skulle fora alltfor langt
att gd in pa dessa fragor hir, men det ar av betydelse att vara medveten
om att de problem vi moter i genomférande av manskliga réttigheter,
grundade i tanken om manniskors virdighet, inte dr enbart ett problem
som ror bristen pa institutionalisering utan ocksa mojlighetsbetingel-
serna for frihet och jamlikhet.
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1.7 Demokratiska dimensioner av invandringspolitik

I fokus for debatten om invandringspolitikens demokratiska legiti-
mitet stdr frdgan om hur pass lingtgdende demos beslutanderatt
rorande tilltride och uppehall i staten dr och darmed i vilken grad
och pa vilket siatt densamma begransas av migranters rattigheter. Att
demos har ritt att reglera invandring men inte efter eget skon ligger
till grund for diskussionen om en balans mellan demos ratt och rattig-
heter hos dem som (dnnu) inte ar medlemmar av demos. Det synsattet
bygger i sin tur pad de tvd grundliggande principerna i den moderna
demokratin, folksuverinitet och individers rattigheter. Dessa principer
bor darfor dterspeglas i det teoretiska ramverket for den empiriska
undersokningen.® Av det skilet inkluderar ramverket bade procedur-
och substanskriterier for demokratisk legitimitet.

1.7.1 Procedurkriterier
I centrum for procedurkriterierna stir medborgarnas jamlika mojlig-
heter till deltagande i och paverkan pd politiskt beslutsfattande, insyn i
politiska processer samt mojligheter att utkrdva ansvar for fattade beslut.
Eftersom det i grund och botten handlar om medborgarnas stillning i de
politiska processerna ansluter de procedurmassiga kriterierna till tanken
om folkets suverinitet i en demokrati (se t ex Cohen 1989; Dahl 1989:
kap 8; Habermas 1992: kap 3, 4 och 8; Lijphart 1999).

Procedurkriterierna syftar till att klargora den demokratiska
programmeringen av politisk makt, en process som tar sin borjan i
medborgarnas deltagande och auktorisering av beslutsfattares mandat
genom val och andra liknande mekanismer, mojligheter att paverka
beslutsfattare genom opinionsbildning, lobbying, protester, civil
olydnad och liknande politiska handlingar, samt att utkrdva ansvar for
fattade beslut (se t ex Dahl 1989: kap 8; Beetham m fl 2002; Habermas
1992: kap 8; Lijphart 1999). For att denna process ska kunna fungera
kravs att medborgarna har insyn i beslutsfattandet, information om
fragor som diskuteras och olika aktorers positioner samt att processen
i ovrigt karaktdriseras av Ooppenhet. Vidare krivs att den offentliga
debatten om de fradgor och beslut som star pa dagordningen ger mojlig-
heter for medborgarna att uttrycka preferenser och artikulera intressen
och behov liksom att debatten dr ndgorlunda uttommande och att den
inte snedvrids till fordel for aktorer med exempelvis stor ekonomisk
makt (Cohen 1989; Beetham m fl 2002; Bohman 1996; Habermas
1992: kap 7 och 8).

I linje med dessa overviganden kommer jag i den hir studien
att anvanda fyra procedurkriterier for att analysera den demokra-
tiska halten av svensk invandringspolitik: (1) representation, vilket i
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huvudsak ror riksdagens roll i beslutsfattandet, (2) ansvarsutkravande,
vilket framforallt handlar om medborgarnas mojligheter att ta stallning
till partiers stillningstaganden i politiska processer, (3) tillmotesgdende,
sarskilt inklusion av samhalleliga aktorer i politiska processer, och (4)
insyn och Oppenhet i beslutsfattande samt den offentliga debattens
karaktdr, sdrskilt de argument som anvints av politiska aktorer.

(1) T ett representativt demokratiskt system handlar deltagande och
ansvarsutkravande i hog grad om relationen mellan medborgare och
deras representanter samt representanternas deltagande i de politiska
processerna (se t ex Bergman & Strom 2004; Manin, Przeworski
& Stokes 1999). Auktoriseringsprocessen genom val av represen-
tanter analyseras inte i sin helhet i den hir studien. Det innebér att
en rad forhillanden med stor demokratisk relevans, exempelvis skill-
nader mellan grupper av medborgare nir det giller resurser for delta-
gande liksom de politiska partiernas funktionssitt, inte att beaktas pa
nagot systematiskt sitt (se t ex Dahl 1989: kap 8; Dahlstedt 2005).
Den huvudsakliga fokusen ligger istdllet pa att undersoka de fortro-
endevaldas deltagande i de politiska processerna. Det ar parlamentets
stillning som lagstiftare samt som forum for debatt och arena for
kompromisser som undersoks. Parlamentets roll ar sarskilt viktigt i en
undersokning av invandringspolitik eftersom regering och forvaltning
traditionellt spelar en central roll for policyutveckling och praxis inom
detta politikomrade.

Av betydelse att niarmare undersoka ar om beslut initierats i
riksdagen eller av regeringen, pa vilket satt riksdagen varit involverat
i den politiska processen, exempelvis om utredningar haft parlamen-
tarisk representation, huruvida utskottsbehandlingen lett till fordnd-
ringar av forslag och darmed i vilken grad riksdagen fungerat som
en arena for forhandling, samt i vilken grad beslut varit foremal for
omfattande debatt i riksdagen. Det grundlaggande antagandet ar att i
ju storre utstrickning utredningar och beslut initieras i riksdagen eller
forandras till foljd av riksdagsbehandlingen, desto storre roll spelar
riksdagen i de politiska processerna. Denna fokus pd synliga och tydliga
konflikter har fordelen att vara nagorlunda enkelt att undersoka, men
ar inte utan problem. Riksdagen kan pd olika sitt vara ett forum for
debatt och en arena for kompromisser dir partier har stort inflytande
utan att det visar sig i tydliga konflikter mellan partierna. Ett sitt att
undvika detta problem hade varit att komplettera det undersokta
materialet med intervjuer med involverade politiker, men det har av
praktiska skal inte varit mojligt i foreliggande studie.

(2) Ansvarsutkravande utgor ett centralt procedurkriterium
och diskuteras ofta i relation till auktoriseringsprocessen. Ansvars-
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utkravande handlar om mojligheterna for medborgarna att ta stallning
till beslut under en mandatperiod i samband med allmidnna val.®
Fragan om den demokratiska processen av auktorisering frdn medbor-
garnas sida ska inriktas pa att ge representanterna ett mandat eller om
det handlar om att utkrava ansvar for beslut under en mandatperiod,
har diskuterats ingdende (se t ex Fearon 1999; Ferejohn 1999; Kumlin
2003; Laver & Shepsle 1999; Naurin 2003). Att fokus i denna studie
huvudsakligen ligger pa ansvarsutkravande ar inget stillningstagande i
denna debatt, utan motiveras av praktiska begransningar nar det giller
mojligheterna att analysera auktoriseringsprocessen i sin helhet.

Av betydelse att undersoka nar det giller ansvarsutkriavande ar
forhéllandet mellan partiernas stallningstagande i partiprogram, valma-
nifest och andra auktoritativa uttalanden av ledande partiforetridare
i valrorelser 4 ena sidan och beslutsfattandet under mandatperioden a
den andra sidan. Undersokningen forsvéras av att stallningstagandena
i valplattformar och partiprogram vanligtvis dr vaga och allminna
till sin karaktar och inte pa ett enkelt satt kan bindas samman med
bestimda beslut (jfr Naurin 2006). Av det skilet kommer ansvarsut-
kriavande framforallt att diskuteras i forhéllande till de politiska parti-
ernas satt att ta upp invandringspolitiska fragor i valkampanjer och
den betydelse dessa sporsmal haft i valrorelser.

(3) Att beslutsfattare bor gi offentligt uttryckta uppfattningar,
ansprak, intressen och behov till motes dr av central betydelse i en
demokrati och uttrycker tanken att demokratin dr en pdgdende process
av deltagande och debatt. Medborgarna har vid sidan av det delta-
gande som ror auktoriseringen av representanter ocksa ratt att delta i
och péverka beslutsfattandet genom exempelvis kampanjer, namnin-
samlingar, protester, demonstrationer, civila olydnadsaktioner och sa
vidare (se t ex Brothén & Gilljam 2006; Dahl 1989: kap 8; Habermas
1992: kap 8; Stimson 1999).

Vissa delar av medborgarnas politiska agerande inom det migra-
tionspolitiska faltet uppmarksammas i undersokningen, exempelvis
gillande protester, opinionsbildning och civil olydnad, framforallt
sddant det dger rum inom ramen for ndtverk och organisationer.
Huvudfokus ligger emellertid pa inklusion av samhailleliga aktorer i
de politiska processerna. NGO:er, intresseorganisationer, kyrkor och
andra religiosa samfund deltar pd olika sitt i beredning, debatt och
beslut. Vilket slags inflytande organisationer bor ha och hur denna
paverkan bor kanaliseras och organiseras ar omstridda fragor. Man
kan skilja mellan ett par olika synsitt, att staten bor vara mottagare
av organisationernas forslag och intressen men inte forsoka omforma
dessa, att staten bor spela en balanserande roll for att garantera jamlika
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mojligheter for alla sammanslutningar att paverka beslutsfattande, att
staten bor efterstriva att omforma organisationernas preferenser eller
att staten bor utesluta och isolera de organiserade intressenas infly-
tande (Naurin 2001). Det skulle fora for langt att har narmare ga in
pa for- och nackdelar med de olika synsitten. Foreliggande studie
bygger pa ett balanserande ideal i den bemarkelsen att den politiska
processen bor vara oppen for sammanslutningar och organisationer
med ambitionen att sikerstilla jamlika mojligheter for dessa aktorer
att delta i den politiska processen.

I studien undersoks organisationers deltagande i beredning av
beslut, exempelvis deltagande i utredningar och remisser pa utrednings-
forslag, samt andra former av samrdd med regering och myndigheter
liksom lobbying. Aven andra delar till NGO:ers och andra liknande
aktorers deltagande diskuteras, exempelvis opinionsbildande arbete
och direkta former av stod till grupper av migranter. De olika arbets-
sitten och pdverkansstrategier som organisationer anvinder sig av
diskuteras. Aven frigan om graden av inflytande kommer att beréras.
Det dr naturligtvis svart att bedoma, men det sitt som regeringen
hanvisar till samhalleliga aktorer i propositioner och andra dokument
visar vilka aktorer som beslutsfattare anser vara betydelsefulla. Aven
foreningars och organisationers sjalvbedomning berors; anser de att de
har ett stort eller litet inflytande 6ver beslutsfattandet?

(4) Insyn, oppenhet och offentlig debatt handlar dels om medbor-
garnas insyn i de politiska processerna, dels om de argument om
invandring som framfors i offentlig debatt. Insyn och oppenhet i de
politiska processerna ar bade ett viktigt varde i sig och av betydelse
for de andra demokratikriterierna. Om det som diskuteras, de uppfatt-
ningar som olika aktorer har och de 6verviganden som gors inte
ar offentligt kanda, paverkas medborgarnas mojligheter till delta-
gande och ansvarsutkrdvande pa ett menligt satt. Insyn och 6ppenhet
handlar om tillgdng till information som ir vederhiftig, kunskap om
de politiska aktorernas stillningstaganden och rattfardiganden och sa
vidare (se t ex Beetham m fl 2002). Den huvudsakliga fokus nir det
giller insyn och oppenhet ligger i att undersoka om beslutsfattandet
kannetecknats av mojligheter fran medborgarnas sida att ha infor-
mation om pagédende lagstiftnings- och praxisindringar samt aktorers
positioner och overviganden.

I det har sammanhanget kunde ocksd mer kriavande kriterier
rorande offentlighet och oppenhet beroras, bland annat om fragor
diskuterats och debatterats pa ett sddant sitt att alternativ utforligt
beaktats, normer och virden klargjorts och sa vidare (se t ex Cohen
1989; Habermas 1992: 369ff). Dessa aspekter av offentlig debatt ar
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emellertid svarbedomda och avhinger i hog grad aktorernas bedom-
ningar. De kommer dirfor att beaktas som en del av diskussionen
om insyn och oppenhet utifrdn aktorernas egna uppfattningar, men
ddremot inte analyseras utifrdn kriterier om vad som kan sidgas vara
en fornuftig debatt. Daremot diskuteras de argument som forekommit
i de politiska processerna. Inte heller i det avseendet diskuteras fornuf-
tighet i debatten pa ett mer ingdende och systematiskt satt, men de olika
skdlen som vi stott pa i debatterna om 6ppna granser och skal till att
reglera invandring anvinds for att karaktirisera svensk invandrings-
politisk debatt. I sammanhanget uppmirksammas ocksd forekomsten
och konsekvenserna av rasistiska och xenofobiska argument. Med
tanke pad att exempelvis perspektivtagande och andra demokratiska
dygder dr av vikt for invandringspolitikens demokratiska legitimitet
hade en mer omfattande studie av invandringspolitikens diskursiva
former varit betydelsefull. Det hade ocksd varit intressant att i det
sammanhanget uppmarksamma massmedias roll for att rama in debatt
och berittelser om invandring. Samtidigt finns det ett flertal studier
om de diskursiva aspekterna kring svensk invandrings- och integra-
tionspolitik och jag har diarfér anviant mig av dessa i diskussionen av
politisk debatt (se t ex Bjork 1997; Boréus 2006; Brune 1990; 1998;
Dabhlstedt 2000; Johansson 2005).

1.7.2 Substanskriterier

Demokratins substanskriterier handlar om respekten, skyddet och
tillgodoseendet av rittigheter, bide de rattigheter som givits konstitu-
tionell status i forfattningen och de som uttryckts i internationella och
regionala konventioner om manskliga rittigheter (se t ex Beetham m fl
2002; Benhabib 2004: kap 1).

En viktig friga att ta stillning till i det hir avseendet 4r om det
ar lagstiftning och policy i sig som ska std i fokus for analysen eller
om ocksd praxis ska inkluderas. Jag har i studien inte haft mojlighet
att undersoka praxis pa egen hand, men samtidigt framstar en fokus
pa enbart lagstiftning och policy som otillrackligt eftersom det ar
troligt att de storsta problemen med respekten av rittigheter visar sig
i administrativ, rattslig och politisk praxis. Praxis bor darfor inklu-
deras i undersokningen. Det sker genom att bedomningarna hos natio-
nella, regionala och internationella organ med uppgift att 6vervaka
respekten av rattigheter diskuteras liksom att kritik frain NGO:er och
andra aktorer berors.

Flertalet rittigheter dr av relevans for invandringslagstiftning och
policy, men framforallt en rad medborgerliga rattigheterna ar viktiga,
exempelvis rorande tillgdng till rattsmedel och rattssiakerhet, liksom
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flera av de sociala rittigheterna, exempelvis ratt till bostad, utbildning,
socialt understod, hilso- och sjukvird och sd vidare. Dessa rattig-
heter dr av betydelse for alla personer som befinner sig pa statens
territorium, oavsett om det sker med erforderliga tillstind eller inte.
Medborgerliga och sociala rattigheter stadfasts i internationella och
regionala konventioner om mainskliga rittigheter, nationella forfatt-
ningar och nationell och overstatlig lagstiftning. Vid sidan av dessa
rattigheter finns en rad rittigheter och begransningar av staters praxis
som handlar mer specifikt om invandring. Dessa ar som tidigare disku-
terats sarskilt framtridande inom asylritten, som ldgger fast principen
om non-refoulment samt ratten att soka asyl och fa sin ansokan utredd
pa ett rattssakert sitt av behorig myndighet.

Av betydelse att undersoka dr om nationell lagstiftning och praxis
stir i Overensstimmelse med minskliga rittigheter och humanitira
overviaganden genom att diskutera klagomal, rapportering och
overvakning av administrativ, rattslig och politisk praxis. I det svenska
fallet handlar det om nationella organ, framforallt justiticombuds-
mannen men ocksd andra ombudsmin, regionala organ tillhorande
Europarddet och de internationella Overvakningskommittéer som
ar kopplade till internationella konventioner om manskliga rittig-
heter liksom UNHCR:s bedomningar. Vid sidan av den 6vervakning
som sker genom nationella, regionala och internationella organ har
dven NGO:ers bedomningar och kritik av lagstiftning och praxis
undersokts.

1.8 Fall
Studien omfattar flera invandringspolitiska beslutsprocesser i Sverige,
fran debatterna om reglering av arbetskraftsinvandringen i mitten av
1960-talet fram till diskussionerna om den nya utlanningslagen 2006.
Ambitionen ar att anldgga ett brett perspektiv och berora ett flertal
policyprocesser for att ddrigenom ge en empirisk grund for diskus-
sionen av svensk invandringspolitiks demokratiska halt, snarare 4n att
detaljstudera ett fatal policyprocesser. Att undersoka ett mindre antal
policyprocesser narmare hade haft vissa fordelar, framforallt att olika
aktorers paverkan pd utfallet samt forhandlingar och kompromisser
mellan inblandade aktorer hade kunnat diskuteras mer ingdende.
Men eftersom det i hog grad saknas studier av svensk invandringspo-
litik med avseende pa dess demokratiska legitimitet ar det av vikt att
forsoka ge en allman bild. Den kan sedan forhoppningsvis komplet-
teras med mer detaljerade studier.

Att fokus ligger pa policyprocesser har bade for- och nackdelar.
Fordelarna ligger framforallt i att sidana processer dr avgriansade i
tid, vilket underlittar undersokningen av flertalet demokratiteore-
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tiska kriterier, och dokumenteras pa ett sddant sitt att huvuddragen
i deltagande av olika aktorer och deras stillningstagande kan rekon-
strueras. Dessutom handlar deltagande i en demokrati i hog grad om
att paverka beslutsfattande, vilket gor att fokus pd policyprocesser
ar lampligt. Men det finns ocksa en del nackdelar med denna fokus,
framforallt att ldngsiktiga fordndringar i opinionsklimat och debatten
om invandring hamnar i bakgrunden. Detsamma giller for de delar av
organisationers och foreningars arbete som inte i forsta hand handlar
om att pdverka beslutsfattande. Flera delar till respekten och skyddet
av rattigheter dr ocksd svdra att finga genom fokus pd policypro-
cesser eftersom det i hog grad handlar om administrativ och rattslig
praxis. Till viss del kommer emellertid dessa aspekter att beroras i de
empiriska kapitlen dir de dr av relevans for de politiska processerna
och dessutom kommer jag att teckna en allman bild av debatt om
invandring och respekten av rittigheter i slutkapitlet i anslutning till
studiens slutsatser.

De policyprocesser som studeras ar foljande: (1) 1968 ars riktlinjer
rorande arbetskraftsinvandringen och stoppet for arbetskraftsin-
vandring 1972, (2) 1976 &rs reform av utlinningslagen som bland
annat resulterade i kodifieringen av de facto skal for uppehallstillstand,
(3) 1980 ars utlanningslag (4) 1984 ars riktlinjer om invandringspoli-
tiken, (5) 1989 drs utlinningslag, (6) det sa kallade Luciabeslutet 1989
som inskrankte asylskal till dem som finns i Genévekonventionen
och upphivandet av detta beslut 1991, (7) inrittandet av utlainnings-
nimnden 1992, (8) diskussionerna kring tillfilliga uppehéllstillstind
i samband med inbordeskrigen i fore detta Jugoslavien, (9) 1997 ars
forandringar av utldnningslagen, (10) medlemskap och operativt
intrdde i Schengen samt beslut nira relaterade till Schengen, bland
annat om transportoransvar, (11) 2003 ars beslut i riksdagen om en
kommitté med uppgift att utreda arbetskraftsinvandring fran linder
utanfor EU, (12) 2004 &rs debatt om overgdngsregler i samband
med ostutvidgningen av EU, (13) fordndringar av anhoriginvandring
relaterat till EU:s direktiv samt (14) fordndringarna i samband med
2006 ars utlanningslag, sirskilt de delar som ror en ny instans- och
processordning.

1.9 Material

Studien bygger huvudsakligen pa offentligt material som ror policy-
processens olika steg, politiska aktorers stillningstaganden i press,
etermedier och officiella dokument, samt roérande organisationers
inklusion och betydelse i policyprocesserna ocksa ndgra intervjuer med
foretradare for organisationer.
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Representationskriteriet undersoks genom att statliga utredningar,
remisser, propositioner, utskottsbetinkanden och riksdagsdebatter
studeras. Det offentliga materialet rorande policyprocesserna ar ocksa
av betydelse for att undersoka tillmotesgdende fran beslutsfattares
sida, exempelvis sddant regeringen motiverar sina stillningstaganden
i forhéllande till remissinstanser, debatterna i riksdagen och sa vidare.
Nir det giller inklusion av samhilleliga aktorer och deras infly-
tande anvinds offentlig dokumentation rorande deltagande i utred-
ningar, remisser och utfragningar liksom dessa organisationers eget
material. Intervjuer med foretridare for ndgra av de mer framtridande
NGO:erna, Amnesty och FARR, har genomforts.

Kriteriet ansvarsutkriavande har undersokts genom partiernas parti-
program och valplattformar liksom andra uttalanden av ledande parti-
foretradare i samband med valrorelser analyserats. For undersokningen
av respekten och skyddet av rittigheter har rapporter och bedom-
ningar gjorda av internationella och regionala organ med ansvar for
overvakningen av manskliga rattigheter liksom liknande material fran
nationella organ, exempelvis Justiticombudsmannen varit det centrala
materialet. Aven NGO:ers rapporter och dokumentation har studerats
for att diskutera graden av respekt for rittigheter i lagstiftning och
praxis.

1.10 Sammanfattning

Denna undersokning av svensk invandringspolitiks demokratiska legiti-
mitet tar sin utgdngspunkt i den debatt som férts om 6ppna granser
och skil att reglera invandring. Aven om ingen konsensus rader kring
fragan huruvida invandringsreglering kan rattfardigas eller inte, menar
manga som diskuterar fragan att ndgot slags balans mellan demos ritt
att lagstifta i fradgor om tilltrade och uppehadll i staten och migranters
ratt maste dstadkommas. Dessa diskussioner om en balans mellan
demos och migranter utgor kontexten for de kriterier som anvants for
att studera svensk invandringspolitiks demokratiska halt.

Flera av dessa kriterier handlar om den demokratiska politiska
processen, narmare bestimt vilken roll riksdagen spelar i lagstiftnings-
och policyprocesser, i vilken utstrackning medborgarna kunnat utkrava
ansvar for fattade beslut, i vilken grad samhalleliga aktorer varit
involverade i de politiska processerna samt de politiska processernas
oppenhet. Aven respekt, skydd och tillgodoseende av personers rittig-
heter, bade de medborgerliga och sociala rittigheter som tillkommer
alla minniskor och de rittigheter som mer specifikt ror migranter,
framforallt rorande asylratten, har undersokts.
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Att undersoka invandringspolitikens demokratiska halt aktuali-
serar ett flertal demokratiska dilemman, inte minst att demos fattar
beslut som har potentiellt ldngtgdende och allvarliga konsekvenser
for statslosa och medborgare i andra stater, vilket reser frigan om hur
de senares intressen, perspektiv och behov kan och bor inkluderas i
politiska processer. P4 ménga sitt liknar detta problem de problem
som sedan lange diskuterats i termer av majoritetsstyre och individers
rattigheter och pd samma sitt som man i konstitutionalistiska
resonemang menar att demos beslutanderdtt maste begransas med
hansyn till individuella rattigheter har vi i invandringspolitiken att gora
med siddana begriansningar, utifrin tanken om en balans mellan demos
ratt och migranters rattigheter. Det sitt som denna balans kommer till
uttryck i beslutsfattande forsvaras emellertid av att migranter i mycket
liten utstrackning har mojlighet att delta i beslutsfattandet. Istallet
spelar NGO:er och andra liknande aktorer en viktig roll i att medelst
advokatoriskt agerande foretrada migranters intressen och behov. Att
demos utgor ett kollektiv som ar avgransat i tid och rum forstiarker de
demokratiska problemen; dven om moraliska 6verviganden om alla
personers intressen och rattigheter utgor en visentlig hallpunkt for
demokratiskt beslutsfattande i invandringspolitiska fragor finns det
ocksd en rad andra 6vervdganden, exempelvis om kollektiva malsatt-
ningar, som ar av betydelse. De senare 6vervagandena hianger samman
med demos som ett avgransat kollektiv.
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2. Korporatism och konsensus:
Svensk invandringspolitik 1965-1989

2.1 Inledning

Regleringen av invandring till Sverige har skiftat 6ver tid — frdn i princip
fri invandring fran 1800-talets mitt fram till forsta varldskriget, till en
mycket restriktiv politik under mellankrigstiden och en i dterigen i det
narmaste fri invandring efter andra varldskriget fram till 1960-talets
slut. I mitten av 1960-talet borjade arbetskraftsinvandringen att ifraga-
sdttas allt mer av fackforeningsrorelsen, som spelade en central roll for
att arbetskraftsinvandringen fran linder utanfor Norden stoppades
1972 (se t ex Frank 2005; Lundh & Ohlsson 1994: kap 3).

I det har kapitlet undersoks invandringspolitisk debatt och besluts-
fattande fran regleringen av arbetskraftsinvandringen i mitten av
1960-talet till riksdagens godkiannande av en ny utlinningslag 1989.
Slutet av 1980-talet markerar Overgingen till en mer polariserad
politisk debatt om invandringen, bdde i samhillet i stort och mellan
de politiska partierna (se t ex Dahlstedt 2000; Hammar 1999). Tiden
dessforinnan kinnetecknades av en lingtgiende konsensus. Aven om
det rddde delade meningar mellan fackforeningarna och arbetsgivarna
om arbetskraftsinvandringen skulle begrinsas eller inte, dar det beteck-
nande att riksdagens riktlinjer frdn 1968, som bland annat lade fast
tanken att arbetskraftsinvandring enbart skulle tillitas om arbetskrafts-
behovet inte kunde tillgodoses genom inhemsk arbetskraft, antogs i
stor enighet av riksdagen. Detsamma giller for mycket av debat-
terna om flyktingpolitiken under 1970-talet och borjan av 1980-talet.
Partierna i riksdagen betonade sin samsyn och enighet vid bade 1976
ars reformer och antagandet av en ny utlanningslag 1980.

I samband med att nya invandringspolitiska riktlinjer diskuterades
i borjan av 1980-talet framkom storre skillnader mellan partierna
an tidigare och framforallt moderaterna kritiserade vad de menade
var en alltfor liberal och generos flyktingpolitik, men det var forst i
mitten och slutet av 1980-talet som den invandringspolitiska debatten
blev mer polariserad och konflikterna 6kade. Aven lagstiftning och
praxis forandrades i mer restriktiv riktning. Luciabeslutet 1989 om att
inskrianka asylskilen till dem som anges i Genévekonventionen ar en
vattendelare i det sammanhanget (Johansson 20035: kap 6).

Med undantag for arbetskraftsinvandringens reglering, som innebar
slutet pd perioden av i stort sett fri invandring under efterkrigstiden,
har de flesta besluten under den tidiga period som undersoks i det
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har kapitlet en liberal inriktning, syftande till att vidga mojligheterna
for personer att fi uppehallstillstind och att starka personers ritts-
sakerhet. Reglerna om flyktingliknande skil, som erkidndes i praxis i
slutet av 1960-talet och kodifierades 1976, ar exempel pa det liksom
reformer av besvarsratten och tolkningen av forsta asyllandsprincipen.
Aven reglerna for anhoriginvandring blev mer liberala och en liberali-
sering av visumpolitiken dgde rum, bland annat for att underlitta for
personer i Sverige att halla kontakt med familj och anhoriga.

2.2 Invandringspolitik fram till 1960-talet

Under 1800-talets slut och 1900-talets borjan rddde i princip fri
rorlighet Over Sveriges granser. Passtvinget hade avskaffats 1860
och det var forst under 1900-talets forsta ar som roster hojdes for
att invandringen borde regleras och begransas. En rad olika skal
framfordes for denna tanke, bland annat att flyktingar riskerade att
bidra till politisk instabilitet i landet och utrikespolitiska problem, att
personer skulle ligga fattigvarden till last samt konkurrera om arbets-
tillfallen med den inhemska arbetskraften. Dessutom spelade rasis-
tiska och antisemitiska argument, exempelvis om blodférskimning
och degenerering av den svenska folkstammen, en framtriadande roll i
debatten redan i borjan av seklet (Hammar 1964: kap 3 och 4).

1906 utfirdade regeringen ett cirkulir om individuell utlinnings-
kontroll och 1914 antogs en utvisningslag, som innebar ett forbud
for bland annat romer och tiggare att vistas i Sverige. Utvisningslagen
handlade emellertid mindre om att hindra personer frdn att resa in,
utan mer om att kunna avvisa och utvisa personer som staten ansig
utgjorde problem och hot. Ytterligare en lag tillkom vid denna
tidpunkt, 1913 ars utlimningslag, som stadgade att politiska flyktingar
inte fick utlimnas om personen hade begatt ett politiskt brott. 1906
och 1914 ars regleringar kan sidgas markera borjan till slutet pad den
fria invandringen och denna epok var definitivt till anda med &terin-
forandet av passtvanget 1917. Diarmed dndrades ocksd den grundlag-
gande instillningen till invandring fran statens sida, fran att ha varit
inriktad pd att forhindra invandring som kunde vara till skada for
landet till att invandring maste ligga i landets intresse (Hammar 1964:
kap 5-7; Oberg 1994: 32f).

Slutet pa forsta virldskriget innebar ingen &terging till fri
invandring, utan en fortsittning pa den restriktiva politik som inletts,
bland annat genom att krav pa uppehéllsbok infordes 1918 och att
det 1926 beslutades att personer som dmnade soka arbete méste ha
arbetstillstind ordnat fore inresa till Sverige. Invandringsregleringen
hade diarmed natt en sddan omfattning att manga ansdg att den maste
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stadgas i lag och 1927 skapades den forsta utlinningslagen. 1927 ars
utlinningslag gav uttryck for tidens rasbiologiska tankegéngar. Bland
annat hdavdade regeringen i sin proposition att ”[v]ardet av att vart
lands befolkning dr av en sillsynt enhetlig, oblandad ras...knappast
[kan] overskattas” (citerad i Oberg 1994: 40). Men ocksa en rad
sociala intressen betonades. Inte minst ansdgs det finnas ett behov
av att reglera invandringen med hansyn till arbetsmarknadspolitiska
overviaganden om att ge foretrade for den inhemska arbetskraften,
men dven andra sociala hdnsyn, sasom tillgdng pa bostider, spelade
en viktig roll bland de intressen som regering och riksdag menade
motiverade en restriktiv invandringspolitik (Hammar 1964: kap 14).

1927 &rs utlinningslag diskuterades intensivt. Flertalet remissin-
stanser stillde sig positiva till den nya lagen, men Lagradet noterade
den stora skillnaden mellan den tidigare utvisningslagen och den nya
utlanningslagen. Medan den forra hade haft utlinningens rattstallning
i centrum och dirmed varit ett uttryck for ett rittsstatligt forehall-
ningssitt uttryckte den nya lagen tanken om den sociala valfards-
och polisstaten, menade Lagradet. Aven bland de politiska partierna
gick meningarna isar. Sarskilt inom socialdemokratin och liberalerna
fanns manga som foretridde tanken om fritt folkutbyte, medan andra
menade att den rddande politiska och ekonomiska situationen, bade i
Sverige och ocksd omvirlden, motiverade inskrankningar av invand-
ringen (Hammar 1964: 198ff; Oberg 1994: 40ff).

1927 ars utldnningslag var tillfallig men forlangdes 1932. Ett forslag
till ny lag utarbetades under 1930-talet och antogs 1937. Den foljde i
allt vasentligt 1927 ars lag och detsamma giallde for 1945 ars utlan-
ningslag. Den politiska situationen hade emellertid forandrats i grunden
under andra virldskriget. 1930-talets debatter om flyktinginvandring
dominerades av fragan om de judiska flyktingarna fran Tyskland och
dven om det fanns manga som hdvdade att judiska flyktingarna borde
ges en fristad i ldngt storre utstriackning dn som skedde, var de som
menade att en restriktiv politik skulle foras i majoritet. Under krigets
slutskede dndrades den instéllningen, forst i forhdllande till personer
fran de nordiska grannlinderna och sedermera i forhéllande till 6vriga
Europa. Behovet att forbittra relationerna till de allierade spelade
en viktig roll i denna forindring. Vid tidpunkten for 1945 drs utlan-
ningslag fanns ungefir 200 000 flyktingar och andra utlinningar i
Sverige, att jamfora med ungefar 25 000 fore krigsutbrottet (Lundh &
Ohlsson 1994: 88ff; Oberg 1994: 44ff).

Krigsslutet innebar boérjan till en forandring av invandringspo-
litiken, delvis till foljd av erfarenheterna av den restriktiva politik
som forts under mellankrigstiden, men ocksa pd grund av det behov
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av arbetskraft som blev péatagligt under 1940-talets slut. Tanken om
det fria folkutbytet kom &terigen att dominera i debatten och en ny
utlinningslag utarbetades; den antogs av riksdagen 1954 (Lundh
& Ohlsson 1994: kap 3 och 4; Oberg 1994: 51ff). Aven om 1954
ars utlinningslag pa mdanga punkter Overensstimde med tidigare
lagstiftning betonades att det fria folkutbytet var invandringspolitikens
overordnade och grundliggande princip, men att hdnsyn till sociala,
politiska och ekonomiska intressen kunde motivera begriansningar av
invandringen. Eftersom dessa antogs hanga samman med samhilleliga
forandringar som lagstiftaren inte kunde forutse i detalj bemyndigades
regeringen att i forordning foreskriva regler om pass, visum, uppehalls-
och arbetstillstind och liknande. Utldnningslagarna i Sverige har under
lang tid haft karaktiren av ramlag med langtgdende befogenheter for
regeringen att reglera invandringen och styra praxis och det ar forst
sedan 1980-talets slut som denna situation andrats. 1954 ars utlin-
ningslag innehdoll formuleringar om ett forstarkt rattsskydd for utlan-
ningar liksom mojligheterna att soka asyl. Bland annat stipulerades att
politiska flyktingar inte utan synnerliga skal skulle kunna vigras en
fristad i Sverige (Wikrén & Sandesjo 2002: 13f).

Tiden fran virldskrigets slut till 1960-talet kidnnetecknades av
i princip fri invandring till Sverige. Till en borjan betonade regering
och myndigheter att arbetskraftsinvandringen skulle ske i organi-
serade former och flera avtal slots i slutet av 1940-talet om kollektiv
overforing av arbetskraft, bland annat med Italien, Ungern och
Osterrike. Mycket snart kom emellertid den spontana invandringen av
arbetskraft att dominera. Till 6vervagande del kom arbetskraftsinvand-
rarna fridn de nordiska linderna, framforallt fran Finland, ndgot som
underldttades genom upprittandet av en gemensam nordisk arbets-
marknad 1954 och den nordiska passunionen 1957, men invandringen
fran sodra Europa okade over tid och utgjorde i borjan av 1960-talet
en stor del av arbetskraftsinvandringen (Lundh & Ohlsson 1994: kap
3; Frank 2005: kap 4).

2.3 Den fria rérligheten ifraégasétts och invandringen regleras
Under 1960-talets forsta halft borjade fackforeningsrorelsen ifraga-
satta arbetskraftsinvandringens omfattning. Landsorganisationen
(LO) hade redan tidigare givit uttryck for uppfattningen att man borde
inrikta arbetsmarknadspolitiken pd de inhemska arbetskraftsreser-
verna, inte minst gifta kvinnor, men den instillningen hade inte stallts
mot arbetskraftsinvandring pd det sitt som skedde fran borjan och
mitten av 1960-talet (Frank 2005: kap 4; Lundquist 2002; Johansson
2005: 217f).
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Forutom att betona den inhemska arbetskraftsreserven menade
LO att arbetskraftsinvandringen gav upphov till en rad sociala och
kulturella problem, bland annat att det fanns en risk for 6kade etniska
konflikter i samhallet. Denna fraga hade stor betydelse i det begyn-
nande 1960-talets debatt om invandringen och dess konsekvenser och
spelade roll for utvecklingen av invandrarpolitiken i slutet av 1960-talet
och borjan av 1970-talet (se t ex Diaz 1993). LO pekade vidare pa
riskerna med okad konkurrens pa arbetsmarknaden, att invandrare
utnyttjades av arbetsgivarna samt de problem som foljde av att den
invandrade arbetskraften i hogre grad dn den inhemska arbetskraften
arbetade inom laglonesektorer dir ocksa risken for att bli arbetslos var
storre. LO menade att dessa problem sammantaget gjorde det svart att
leva upp till de sociala vilfirdsambitionerna rérande bostad, service
och arbetsforhallanden som staten stillt upp. Att arbetskraftsinvand-
ringen riskerade att leda till Ionepress och att de invandrade arbetarna
i mindre grad organiserade sig fackligt sdgs ocksd som problem frin
fackforeningsrorelsens sida (se t ex Frank 2005: 83ff; Lundh &
Ohlsson 1994: 77-83; Lundquist 2002).”

Fackforeningarnas farhdgor framfordes bland annat vid ett mote
under hosten 1965 mellan foretradare for LO, Tjansteminnens
Centralorganisation (TCQ), Svenska Arbetsgivarforeningen (SAF),
Arbetsmarknadsstyrelsen (AMS) och inrikesdepartementet.® SAF
motsatte sig andrade regler for arbetskraftsinvandringen och menade
bland annat att en 6vergang till kollektiv 6verforing av arbetskraft
via avtal mellan Sverige och andra stater enbart borde ses som ett
komplement till fortsatta mojligheter for individer att komma till
Sverige, soka jobb och fa uppehalls- och arbetstillstdnd. LO och AMS
ville daremot ha en 6kad reglering och regeringen beslutade att dndra
utlinningskungorelsen till att omfatta krav pa att alla utomnordiska
medborgare skulle ha arbetstillstind ordnat fore inresa till Sverige.
Dessa regler infordes den 1 januari 1966 och kompletterades ungefar
ett ar senare med nya regler eftersom den turistbaserade arbetskraftsin-
vandringen inte upphorde (Frank 2005: 89ff; Lundh & Ohlsson 1994:
77-83; Lundquist 2002).

Riktlinjerna frdn 1967 stipulerade att myndigheterna inte skulle
ge arbetstillstind for dem som kom till Sverige pd egen hand, med
undantag for fall av familjedterférening eller om andra synnerliga skal
fanns. Samtidigt infordes nya regler for de foretag som ville rekrytera
utomnordisk arbetskraft. Foretagen skulle hidanefter anmaila arbets-
kraftsbehovet till arbetsformedlingen och forst om det inte var mojligt
att ticka behovet med inhemsk arbetskraft fick foretagen inge en
ansokan om rekrytering av arbetskraft utanfor Norden. AMS fick
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ocksa i uppgift att sdtta upp ett system for kollektiv 6verforing av
arbetskraft, ett system som hade provats i slutet av 1940-talet men
sedan i hog grad overgivits till forman for fri rorlighet. Avtal slots i
slutet av 1960-talet med bland andra Jugoslavien och Turkiet (Frank
2005: 89ff; Lundh & Ohlsson 1994: 77-83; Lundquist 2002).

Varken 1966 eller 1967 ars regler diskuterades i riksdagen, utan
beslutades av regeringen. Eftersom det rorde sig om dndringar i utldn-
ningskungorelsen finns inte heller ndgot material av exempelvis forar-
beten eller annat slag som visar pa de 6verviganden som gjordes (Oberg
1994: 57). Andringarna i mitten av 1960-talet bekriftades dock av
riksdagen i samband med 1968 ars invandringspolitiska beslut. 1968
ars riktlinjer hade forberetts i en parlamentarisk utredning som tillsatts
1961 for att utreda paverkan pa invandringspolitiken av ett svenskt
associationsavtal med EEC samt en rad andra frigor relaterade till
invandringspolitiken, bland annat reglering av asylratten, utokad ritts-
hjilp for utlinningar, inre utlinningskontroll och organiseringen av en
central invandringsmyndighet (SOU 1967:18: 15ff).°

Kommittén presenterade en av sina utredningar 1967, i vilken
betonades att det fanns ett behov av tydliga politiska riktlinjer for
invandringspolitiken. Dittills hade invandringspolitiken i hog grad
styrts av myndigheters praxis, bland annat av utlinningskommissionen
och AMS, och genom att arbetsmarknadens parter deltog i bedomning
av arbetstillstdnd. For att utveckla en mer konsistent och lingsiktig
politik krdvdes att regeringen och framforallt riksdagen spelade en mer
framtradande roll, menade kommittén (SOU 1967:18: kap 10 och 11).
Utredningen var grunden for den proposition som lade regeringen lade
fram i oktober 1968 (Regeringens proposition 1968:142).

I propositionen menade regeringen att fortsatt invandring kunde
anses vara ekonomiskt lonsam. Sirskilt invandring av kvalificerad
arbetskraft ar ekonomiskt l6nsam, men dven invandring av okvalifi-
cerad arbetskraft kan vara det, inte minst nir det rdder akut arbets-
kraftsbrist. Dessa ekonomiska argument maste emellertid balanseras
med andra ekonomiska och sociala argument, menade regeringen. Man
madste exempelvis beakta de ekonomiska problem som invandring av
kvalificerad arbetskraft kan ha for det land som invandrarna kommer
ifran. Att inrikta invandringspolitiken pd att rekrytera yrkesutbildad
arbetskraft frin andra linder, som sjilvt dr i behov av den, kan framsta
som direkt otillborlig hivdade regeringen (Regeringens proposition
1968:142: 28ff). Av storre betydelse dn detta argument var de ekono-
miska och sociala konsekvenserna for Sverige; arbetskraftsinvandring
maste ses i ljuset av tva centrala sociala argument, menade regeringen.
For det forsta handlar det om att bereda exempelvis gifta kvinnor men
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ocksa partiellt arbetsfora tilltrade till arbetsmarknaden. For det andra
handlar det om att forverkliga malet att invandrade personer skulle
kunna atnjuta samma levnadsstandard som befolkningen i 6vrigt,
talade for en begransning av invandringen (Regeringens proposition
1968:142: 28-37). Regeringen betonade att arbetskraftsinvandringen
madste relateras till behovet av arbetskraft, inklusive mojligheterna att
anvinda sig av den inhemska arbetskraftsreserven och mojligheterna
att integrera de invandrare som redan befann sig i Sverige (Regeringens
proposition 1968:142: 1ff, 29ff).

Flertalet forskare har pekat pa den roll som sociala éverviganden,
bdde rorande arbetsmarknadspolitiken och ocksd mojligheterna till
integration, spelade for den restriktiva politik som kom till uttryck
i 1968 ars riktlinjer. Mer restriktiva regler rorande invandringen
kopplades samman med en mer inkluderande ambition i integrations-
politiken och visar dirmed pa den kombination av reglerad invand-
ringspolitik och jamlikhetsorienterad invandrarpolitik som spelat en
central roll i svensk invandrings- och invandrarpolitiska debatt sedan
dess (Frank 2005: kap 6; Oberg 1994: 58ff).

Propositionen diskuterades i riksdagens bada kamrar den 11
december 1968 (Riksdagens protokoll 1968:44). De partier som
deltog i debatten, framforallt representanter for hogern, folkpartiet
och socialdemokraterna, betonade sin samsyn roérande invandrings-
politiken och forslaget till riktlinjer. Den socialdemokratiske inrikes-
ministern lade sdrskild vikt vid att bdde fackforeningar och arbets-
givare deltog i myndigheternas bedomning av arbetstillstand, vilket
han ansig var betydelsefullt dels for den fortsatta policyutvecklingen,
dels for att invandringspolitiken skulle atnjuta ett brett samhalleligt
stod. Aven de borgerliga partierna accepterade denna ordning och de
reservationer som gjordes av folkpartiet och hogerpartiet handlade
om mindre detaljfrigor, bland annat om att utlindska foretag borde
kunna undantas fran kravet pa arbetstillstdnd i vissa fall (Riksdagens
protokoll 1968:44).

Reglerna for att begransa arbetskraftsinvandringen fran 1966 till
1968 minskade invandringen fran utomnordiska linder, men slutet pa
arbetskraftsinvandringen kan som bekant dateras till 1972 da LO i
ett internt cirkulirmeddelande rekommenderade fackforeningarna
att inte tillstyrka arbetstillstdind for utomnordiska arbetskraftsin-
vandrare. Flera forskare har betonat att LO:s stdllningstagande i hog
grad hingde samman med den konjunkturnedgdng som dgde rum
1971-1972, medan andra pekat pa att det for LO snarare handlade om
att prioritera den inhemska arbetskraften infor en forestdende efter-
frageokning pd arbetskraft (Johanson 2005: 215f; Lundh & Ohlsson
1994: 77-83).
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2.4 Utvidgning av flyktingbegreppet

Flyktingpolitiska 6verviaganden spelade ingen framtradande roll i 1968
ars riktlinjer. Regeringen noterade att Sverige var bundet av internatio-
nella och regionala konventioner pd omrddet, men betonade ocksa att
man dittills inte lagt ndgon vikt vid att gora skillnad mellan flyktingar
och andra migranter, men att det sannolikt skulle bli viktigare att
gora det nar arbetskraftsinvandringen begransades (Johansson 2005:
233ff).

Raitten att soka asyl och ritten till fristad om inte synnerliga skal
talade for att vigra uppehallstillstind hade stadfists i 1954 ars utlan-
ningslag. Darmed hade den svenska staten tagit pa sig mer ldngtgdende
forpliktelser in de som fanns i Genévekonventionen. Aven rérande
asylskalen var praxis mer ldngtgdende dn konventionen. En utvidgning
av asylgrunderna hade gradvis dgt rum till att omfatta vapenvigrare
och de personer som hade flyktingliknande skal (sa kallade de facto-
flyktingar). Nar det giller vapenvigrare spelade de amerikanska vapen-
vigrare och desertorer som fran 1967 till 1973 fick uppehallstillstind
av humanitira skal en viktig roll i debatten. I hog grad hade accep-
tansen av desertorerna att gora med inrikespolitiska 6verviaganden. Det
var till en borjan ett sdtt for den socialdemokratiska regeringen att g
vanstern till motes och inkorporera oppositionen mot Vietnamkriget.
Att vapenvigrarna fick uppehéllstillstdnd och att regeringen offentligt
tog stdllning for deras sak irriterade den amerikanska regeringen.
Regeringens hillning paverkades emellertid ocksa av den amerikanska
regeringens patryckningar och synpunkter, bland annat erholl deserto-
rerna inte flyktingsstatus (Scott 2001).

Den praxis som utvecklades kom att stadfastas i de forandringar
av utlinningslagen som beslutades av riksdagen 1975 och triadde
i kraft 1976. Den kommitté som 1967 presenterat en bakgrund till
invandringen lade fram sina forslag kring flyktingpolitiken 1972 (SOU
1972:84). En oversikt over praxis pd omrddet presenterades samtidigt
med kommitténs rapport (SOU 1972:85). Kommittén diskuterade ett
flertal fragor vars Overgripande syfte var att stirka garantierna for
att utlanningslagen uppfyllde Genévekonventionens krav. Kommittén
foreslog bland annat att konventionens flyktingdefinition borde infor-
livas i utlinningslagen och att rddande praxis skulle kodifieras. Att
uppehdllstillstind kunde ges person som vigrade att fullgora militar-
tjanst borde inkluderas i utlinningslagen, menade kommittén. Aven de
personer som hade tungt vigande skal mot att atervanda till hemlandet
pa grund av den politiska situationen skulle kunna ges asyl, menade
utredningen (SOU 1972:84: 66f, 149-155). Vidare foreslogs att
besvirsratten skulle utvidgas och gilla dven beslut rorande uppehalls-
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tillstind samt att besvir skulle riktas till linsratter och kammarritter
(SOU 1972:84: 164-176).1°

Utredningen utgjorde grunden for den proposition som regeringen
lade fram 1975 om forandringar av utlinningslagen (Regeringens
proposition 1975/76:18). Regeringen foreslog en rattslig kodifiering av
redan existerande praxis i enlighet med utredningens forslag. Bland de
starka skal att inte dtervianda till hemlandet som regeringen nimnde
marktes exempelvis forfoljelse av lokal polis och myndigheter eller
att personer hindrades delta i utbildning eller praktisera det yrke de
var utbildade for (Regeringens proposition 1975/76:18: 108f). Aven
besvarsprocessen diskuterades av regeringen. Kommittén menade att
mojligheterna till 6verklagande var bristfilliga och argumenterade for
att de borde utvidgas, ndgot regeringen instimde i. Regeringen menade
att besvar skulle kunna anforas rorande alla beslut, men delade inte
kommitténs forslag att de flesta beslut av Statens Invandrarverk
(SIV) och polisen skulle kunna 6verklagas till forvaltningsdomsto-
larna. Regeringen menade istillet att regeringen borde utgora hogsta
instans, bland annat darfor att det var av vikt att regeringen kunde
utforma praxis inom invandringspolitiken. Dessutom innebar en del
beslut inom omradet att politiska hiansyn mdste goras, sarskilt om
besluten involverade forhallandet till andra stater, och dven det talade
for att regeringen borde vara besvirsinstans (Regeringens proposition
1975/76:18: 113-119).

Propositionen diskuterades i kammaren den 12 december 1975
och det rddde bred enighet om de grundliggande tankarna i reformen
av utlanningslagen (Riksdagens protokoll 1975/76:44). Utvidgningen
av skal for uppehallstillstand till krigsvdgrare och de facto flyktingar
vilkomnades liksom den utvidgade besvirsritten. Mycket litet av
debatten handlade emellertid om dessa fordndringar, utan domine-
rades istillet av de forandringar som foranleddes av att terroristlag-
stiftningen skulle foras in i utlinningslagstiftningen. Flera ledamoter
stillde sig kritiska till vad de ansdg vara en alltfor godtycklig
lagstiftning och praxis i drenden som ror nationell sdkerhet och
misstanke om terrorverksamhet. Folkpartiet stillde sig positiva till
en del av de forandringar som foreslogs, bland annat att det maste
rora sig om misstanke grundad i verklig fara for terrorhandling och
inte enbart om medlemskap i organisation, men menade samtidigt
att formuleringar i lagstiftningen kunde leda till en osidkerhet om
lagens rackvidd. Liknande invindningar framfordes fran VPK:s sida
(Riksdagens protokoll 1975/76:44).
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2.5 1980 ars utlénningslag

Foriandringarna 1976 var av den omfattningen att det enligt stats-
radet egentligen varit pakallat att utarbeta en ny utlinningslag, men
att ett flertal frigor behovde utredas ytterligare fore dess. En kommitté
tillsattes darfor med uppdraget att gora en oversyn av utlanningslagen
och framforallt undersoka regleringen av avvisning och utvisning samt
besvirsritten. Ett delbetinkande rorande forenklad och snabbare
handlidggning av utlinningsirenden presenterades 1977 (SOU 1977:28)
och antogs av riksdagen och tridde i kraft 1978. Kommitténs huvud-
betinkande avlimnades 1979 (SOU 1979:64).!

Utredningen foreslog att huvudregeln for uppehdllstillstind var att
det skulle sokas fore inresa. Pa sd sitt skulle man kunna fa en battre
kontroll 6ver invandringen, menade kommittén (SOU 1979:64: kap
16). Ansokan om asyl skulle dirmed anses vara undantag fran denna
huvudregel. Bland de viktiga forandringar rérande asyl- och flykting-
invandringen som utredningen foreslog var att Genévekonventionens
flyktingdefinition skulle inkluderas i utlinningslagen och kommittén
hianvisade i det sammanhanget till UNHCR:s rekommendationer.
Dessutom foreslog kommittén att en flyktingforklaring som visade pa
personers status som flyktingar i enlighet med Genévekonventionen
skulle inforas. Aven i det fallet hinvisade kommittén till rekommenda-
tioner frain UNHCR (SOU 1979:64: 117ff). Vidare foreslog kommittén
forindringar av mojligheterna att utvisa personer pa grund av brott
och dven om utredningen understrok att det enbart ar medborgare som
har en ovillkorlig ritt att vistas i staten, borde mojligheterna att utvisa
personer som vistats i landet under lingre tid begransas. Utredningen
hdnvisade i det sammanhanget till den allmdnna utvecklingen mot
storre likhet mellan medborgare och personer som bor permanent i
Sverige men inte 4r medborgare (SOU 1979:64: 144f).

Flera remissinstanser, bland annat AMS, LO och flera polissty-
relser, stallde sig positiva till inférandet av huvudregeln att uppehalls-
tillstdnd skulle sokas fore inresa. Denna regel borde kunna bidra till
att kontrollera den invandring som dittills varit oplanerad, menade
remissinstanserna, som ocksd betonade att det var onskvirt med en
effektiv lagstiftning som gjorde att invandringen kunde anta accep-
tabla former. Andra remissinstanser var tveksamma till effekten av den
nya huvudregeln eller kritiska till densamma. Roda Korset menade att
utredningen i alltfor hog grad styrts av effektivitets- och kontrollhdnsyn
och att forhallandena for vissa flyktinggrupper snarare skulle komma
att forsvdras dn forbdttras genom utredningens forslag. Liknande
synpunkter framfordes av ndgra invandrarforeningar (Regeringens
proposition 1979/80:96: 179ff).
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Nistan alla remissinstanser menade att det var positivt att
Geneévekonventionens flyktingdefinition inkorporerades i den nya
lagen, dven om Svenska flyktingrddet menade att det dldre begreppet
om forfoljelse i 1954 ars utlinningslag var att foredra eftersom det
var mera generost an flyktingdefinitionen. Flertalet NGO:er var
kritiska till att polisen dven fortsittningsvis skulle kunna underldta
att understélla avvisningsbeslut till STV om utlinningens uppgifter ar
“uppenbart oriktiga”. Bdde Amnesty och Roda Korset menade att
polisen inte hade det slags kunskaper om situationen i virldens lander
som krivdes for att kunna gora denna bedomning (Regeringens propo-
sition 1979/80:96: 183ff).

Regeringen presenterade sin proposition den 28 februari 1980
och foljde i stort utredningens forslag rorande uppehallstillstind och
inkorporeringen av flyktingdefinitionen (Regeringens proposition
1979/80:96). Regeringen berorde ocksa frigan om anhoriginvandring.
Den hade diskuterats i en arbetsgrupp i arbetsmarknadsdepartementet,
som hade foreslagit en liberalisering av praxis. Vid sidan av s kallade
sista-lanken-fall hade arbetsgruppen foreslagit att dven anhoriga
som ir av stor betydelse for en flykting ocksd borde ha mojlighet att
aterforenas i Sverige. Denna mojlighet till aterforening borde enbart
tillkomma anhoriga till dem som erhallit uppehallstillstind pa grund
av de dr flyktingar och inte gilla for 6vriga invandrare eftersom det
senare kunde leda till en alltfor stor invandring, menade regeringen.
Remissinstanserna hade tillstyrkt forslagen och regeringen ansag ocksa
att de foreslagna forandringarna var vilgrundade (Regeringens propo-
sition 1979/80:96: 37f).

Propositionen debatterades i kammaren den 29 maj 1980
(Riksdagens protokoll 1979/80:156). Overlag kidnnetecknades debatten
av stor samstimmighet mellan partierna och lagforslaget vann brett
bifall i riksdagen. Samsynen kring grunddragen och huvuddelen av
propositionen betonandes av bide socialdemokraterna och foretradare
for den borgerliga regeringen. Man pekade pa det faktum att ett enigt
utskott stod bakom tankarna om den reglerade invandringen och en
humanitir och generos flyktingpolitik. Socialdemokraterna menade
att man fatt gehor for manga av sina forslag och krav och betonade
att diskussionerna om den nya lagen hade forts i en konstruktiv anda
med en uttrycklig vilja att nd en bred 6verenskommelse om densamma
(Riksdagens protokoll 1979/80:156).

Bland de frigor som diskuterades mirktes en socialdemokratisk
reservation angdende utvisning av utlinningar pd grund av brott.
Socialdemokraterna motsatte sig en dndring av regeln rorande
synnerliga skdl for utvisning. Regeringen foreslog att den tid ndr
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det maste foreligga synnerliga skal for utvisning skulle sinkas fran
fem till tre ar for utomnordiska medborgare och tvd ar for nordiska
medborgare.'? Av intresse med tanke pa senare debatter om flykting-
begreppet var att tva folkpartister i en motion foreslog att homosex-
uella skulle kunna betraktas som flyktingar eftersom dessa i manga
lander forfoljs och ofta har svart att fa asyl. Forslaget fick emellertid
inget gehor eftersom majoriteten ansdg att homosexualitet inte
kunde rymmas i Genévekonventionens flyktingdefinition. Daremot
papekades att homosexuella ofta far uppehallstillstind av humanitira
skil (Riksdagens protokoll 1979/80:156).

En central frdga i debatten handlade om relationen mellan invand-
rings- och invandrarpolitiken. VPK kritiserade den nya lagen for att
vara alltfor restriktiv, 4ven om man stodde principen om en reglerad
invandring. VPK menade att invandringspolitiken i hog grad styrdes
av de viaxlande ekonomiska konjunkturerna, ndgot man ansag vara
problematiskt eftersom det borde vara politiska 6verviganden baserade
i rattigheter och humanitira 6verviganden som skulle std i fokus for
flyktingpolitiken. Socialdemokraterna och folkpartiet berorde ocksa
relationen mellan invandrings- och invandrarpolitik och menade att
invandringspolitiken méste vara generos till sin karaktdr, men att man
ocksa madste ta i beaktande mojligheterna att integrera invandrare i
Sverige. Moderaterna var det parti som tydligast papekade detta
forhallande och menade att for att kunna hjilpa invandrare i Sverige
och forebygga motsattningar mellan olika grupper av invandare
och mellan svenskar och invandrare madste invandringen begrinsas
(Riksdagens protokoll 1979/80:156).

Frigan om regeringens beslut 1976 att pa grund av synnerliga
skal vigra fristad for assyrier/syrianer fran Turkiet diskuterades ocksa
ingdende i debatten. Detta beslut hade fattats pa grundval av utlin-
ningslagens undantagsbestimmelse med hanvisning till de mottagnings-
och integrationsproblem som tillstromningen av assyrier/syrianer ledde
till. Bade foretradare for socialdemokraterna och den borgerliga reger-
ingen forsvarade beslutet och ansag att det var riktigt mot bakgrund
av problemen, medan det kritiserades av andra i debatten, bland annat
av ledamoter for folkpartiet och VPK. Folkpartisten Olle Wastberg
menade att detta beslut var ett tecken pd den harda (och hardnande)
politik som den svenska regeringen forde (Riksdagens protokoll
1979/80:156).

2.6 1984 ars invandringspolitiska riktlinjer

I samband med att 1980 &rs utlinningslag antogs tillsatte regeringen en
parlamentarisk kommitté med uppgift att gora en dversyn av de invand-
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ringspolitiska riktlinjerna fran 1968, instansordningen i utlinningsa-
renden och 1975 &rs riktlinjer for integrationspolitiken. Anledningen
till behovet av en dversyn av 1968 ars riktlinjer ldg enligt regeringen i
att invandringen under 1970-talet andrat karaktar, fran arbetskraftsin-
vandring till flykting- och anhoriginvandring. Utredningen redovisade
bakgrunden till och utvecklingen av invandringspolitiken i ett betdn-
kande 1982 (SOU 1982:49) och lade i maj 1983 fram sina forslag till
nya riktlinjer for invandringspolitiken (SOU 1983:29).13

Utredningen noterade att forandringen av invandringen gjorde
det viktigt att se over de regler och riktlinjer som dittills funnits. Man
foreslog emellertid inga stora forandringar, utan betonade pd samma
satt som tidigare kopplingen mellan invandringspolitiken och andra
politikomraden. Invandringen far inte dventyra den sociala valfards-
politiken, arbetsmarknadspolitiken eller integrationen av invandrare
som redan befinner sig i Sverige, menade utredningen. Samtidigt ar en
generds flykting- och anhoriginvandringspolitik viktiga samhallsmal
i sig och flyktinginvandringen kan enbart i begransad mening under-
ordnas andra samhallsmal. Utredningen foreslog inga materiella
forandringar av skilen till uppehallstillstind, men argumenterade
for att invandring av personer med flyktingliknande skil maéste ses i
ljuset av statens integrationskapacitet och ocksd bedomas i forhillande
till antalet asylsokande. Det var emellertid inte nédvandigt att dndra
reglerna, utan utredningen pekade pd utlinningslagens undantagspa-
ragraf, som regeringen kunde anvinda om pafrestningarna blev for
stora (SOU 1983:29: kap 2 och 3).

Kommittén diskuterade principen om forsta asylland och avvisning
till tredje land. Utredningen foreslog en mer liberal tolkning av forsta
asylandsprincipen, exempelvis att kortare vistelse till foljd av faktorer
som den asylsokande sjdlv inte rar over inte skulle raknas som
tillrackliga skal for avvisning. Ddremot foreslog man att avvisning
till sikert tredje land skulle gilla dven for dem som hade flyktinglik-
nande skal (SOU 1983:29: kap 7.2). Flera debattorer hade i samband
med 1980 drs utlinningslag menat att det var en madrklig ordning
att det var svdrare att avvisa personer med flyktingliknande skal till
tredje land an konventionsflyktingar eftersom den svenska lagstift-
ningen var mer generos an flertalet andra ldnders. Det innebar att de
facto flyktingar i praktiken atnjot ett bittre skydd mot avvisning dn
konventionsflyktingar.

Inga forandringar rorande arbetskraftsinvandringen foreslogs, men
daremot littnader i anhoriginvandringen. Utredningen avvisade tankar
som forts fram om att anvdnda utvidgade och annorlunda familjefor-
héllanden som grund for anhoriginvandring, men menade att praxis
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borde bli generosare for forildrar till invandrare som ar bosatta i
Sverige och att personer som tillhort samma hushallsgemenskap i
hemlandet borde f mojlighet att dterforenas i Sverige (SOU 1983:29:
kap 8). Utredningen foreslog ocksa att viseringspolitiken skulle libera-
liseras for att underlatta for anhoriga att hdlsa pa personer bosatta
i Sverige. Aven gillande uppehallstillstinden foreslogs forindringar
och kommittén menade att permanent uppehallstillstind borde vara
huvudprincip vid forsta beslut om uppehallstillstind (SOU 1983:29:
kap 11). Nar det géllde instans- och processfragor menade utredningen
att regeringen dven i fortsittningen skulle vara hogsta besvirsinstans.
Nagra forslag som syftade till att forbattra rattssakerheten lades ocksa
fram, bland annat att personer som frihetsberovades pa administrativ
grund i vdntan pa avvisning skulle ha ritt till bitrade efter ett istdllet
for sju dygn (SOU 1983:29: kap 12 och 13).

De flesta partierna delade utredningens forslag, men ndgra av
ledamoterna reserverade sig. VPK:s representant menade att viserings-
politiken i praktiken anvindes for att hindra personer fridn att kunna
soka asyl, ndgot partiet ansdg vara otillborligt eftersom det innebar att
personer de facto hindrades fran att soka asyl (SOU 1983:29: 275f).
Den moderata ledamoten menade att utredningen foreslog en alltfor
generds invandringspolitik och att det mot bakgrund av de bespa-
ringar som gjordes pd andra omraden i samhaillet inte var rimligt att
avsdtta lika stora resurser till invandringspolitiken som tidigare. En
mer strikt politik méste foras menade ledamoten och foreslog att den
ratt till fristad pd grund av flyktingliknande skil som inforts i lagen
1976 skulle utgd. Det skulle dven fortsittningsvis finnas mojlighet
att bevilja uppehéllstillstind av andra skil in de som stipulerades i
konventionen, men enbart i man av resurser for mottagande i Sverige,
menade den moderata ledamoten (SOU 1983:29: 276ff).

Flertalet remissinstanser stodde de grundldaggande principerna for
invandringspolitiken, men det fanns ocksd en rad kritiska synpunkter.
En del av de myndigheter och organisationer, exempelvis LO, som
yttrade sig 6ver propositionen lade likt utredningen vikt vid sambandet
mellan invandrings- och invandrarpolitiken och betonade att invand-
ringen inte far vara av sddan omfattning att mojligheterna att integrera
invandrare i Sverige undermineras. Dessutom far inte invandringen
dventyra andra sociala vilfardsmalsittningar, menade LO (Regeringens
proposition 1983/84:29: 165). Andra organisationer holl visserligen
med om att statens integrationskapacitet ar av betydelse for invand-
ringen, men att det inte fick tas som intdkt for att begrinsa mojlig-
heterna for flyktingar och personer med flyktingliknande skil att fa
uppehdllstillstind. Bland annat Amnesty, Ridda Barnen, Svenska
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Flyktingradet och Svenska Kyrkan betonade att utlinningslagstift-
ningen inte fick tolkas pd ett restriktivt sitt och att flyktinginvand-
ringen mdste ses ur ett internationellt perspektiv. Det dr den internatio-
nella situationen som mdste vara avgorande for hur manga flyktingar
som Sverige tar emot. Dessutom betonade man att Sverige mdste vara
padrivande for att forebygga orsakerna till patvingad flykt och for att
formd andra stater att ta sitt ansvar for den internationella flykting-
situationen (Regeringens proposition 1983/84:29: 164ff). Flera av
NGO:erna och Svenska kyrkan foreslog att ett rddgivande organ
for flyktingfrigor borde inrittas dir foretridare for organisationer,
staten och UNHCR skulle vara foretridda (Regeringens proposition
1983/84:29: 21ff).

P4 grundval av utredningen och remissvaren lade regeringen fram en
proposition for riksdagen den 22 mars 1984 (Regeringens proposition
1983/84:29). Regeringen foljde i huvudsak utredningens forslag och
betonade att invandringspolitiken maste anpassas till statens integra-
tionskapacitet, men att en generos flykting- och anhoériginvandring
ar viktiga malsdttningar i sin egen ratt. Sveriges flyktingpolitik maste
inriktas pd att forebygga orsaker till flykt och ge flyktingbistind till
dem som befinner sig i tredje land liksom att via kvotsystemet ta emot
flyktingar, men att det inte kan stillas mot att ge uppehallstillstind for
enskilda personer som soker asyl i Sverige. Flyktingbistand till tredje
land far inte leda till en mindre generos instillning till asylsokande i
Sverige, menade regeringen (Regeringens proposition 1983/84:29:
26ff).

Regeringen hivdade likt utredningen att det inte behovdes nédgra
dndringar av de materiella grunderna for uppehallstillstind for
flyktingar och personer med flyktingliknande skil. Man diskuterade
kommitténs forslag rorande avvisning till tredje land for personer med
flyktingliknande skil och noterade att skillnaden som darmed uppstar
mellan konventionsflyktingar och minniskor med flyktingliknande
skal dr problematisk, men att man i nuldget inte borde dndra praxis.
Det foredragande statsradet menade att "accepterandet i lagstiftningen
av en asylratt for dem som dberopar tungt vigande politisk-humanitira
skal inte garna kan forenas med en mojlighet att regelmassigt avvisa
samma slags asylsokande till ett land varifran de riskerar att atersindas
till hemlandet” (Regeringens proposition 1983/84:29: 39). Regeringen
menade att problemen i det hir avseendet troligen skulle komma att
minska over tid eftersom det fanns en utveckling mot att acceptera
flyktingliknande skil dven i andra demokratiska invandringslinder.
Diskussioner fordes bland annat i Europarddet och enligt regeringen
fanns det anledning att avvakta dessa innan nagra forandringar gjordes
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(Regeringens proposition 1983/84:29: 38ff). Genom att inte dndra
praxis tillmotesgick regeringen den hdrda kritik som riktats mot utred-
ningens forslag fran bland andra Rddda Barnen, Svenska Flyktingradet
och Svenska Kyrkan (Regeringens proposition 1983/84:29: 35ff).

Regeringen foreslog en uppmjukning av reglerna om forsta
asylland, ndgot som lag i linje med de internationella stravandena pa
det omradet. Regeringen menade att man borde bortse fran kortare
uppehédll i annat land (Regeringens proposition 1983/84:29: 43f).
Regeringen foljde kommitténs forslag om liberalisering av anhori-
ginvandring, att permanent uppehallstillstind borde ges som forsta
beslut samt en generosare viseringspolitik. Regeringen menade
att det mot bakgrund av internationella Gverenskommelser var av
betydelse att anhoriga ges mojlighet triffas (Regeringens proposition
1983/84:29: 73ff, 86ff, 93f). Regeringen staillde sig ocksa positiv till
forslaget att inrdtta en flyktingpolitisk beredning for samrad mellan
regering, myndigheter och organisationer, som flera NGO:er foreslagit
(Regeringens proposition 1983/84:29: 29).

Propositionen diskuterades i kammaren den 6 och 7 juni, 1984
(Riksdagens protokoll 1983/84:165; 1983/84:166). Den socialdemo-
kratiske invandrarministern borjade med att kritisera moderaterna, inte
minst deras forslag att avskaffa flyktingliknande skal och istallet tolka
konventionsdefinitionen pa ett mer liberalt sitt. Ministern beklagade
att moderaterna hade ”valt att gora avsteg fran den parlamenta-
riska samstimmighet som har priglat var flyktingpolitik dnda sedan
1940-talet, och detta i ett lage nir flyktingproblemen i varlden ar storre
an ndgonsin” (Riksdagens protokoll 1983/84:165: 114). Moderaterna
4 sin sida forklarade att de instimde i mycket av propositionen, men
hade velat folja kommitténs forslag istillet for propositionen i nagra
hinseenden, bland annat rérande avvisning till tredje land av dem
som enbart har flyktingliknande skil. Dessutom var man mot inrit-
tandet av ett nytt flyktingpolitiskt beredningsorgan eftersom det skulle
bli alltfor kostsamt. Man borde istdllet behalla de redan existerande
beredningsformerna. Socialdemokraterna menade att i de fall man
inte foljt utredningens forslag handlade det om att tillmotesgé en bred
remissopinion. Dessutom pekade man pd den utveckling som agde
rum i andra europeiska lander dir allt fler linder accepterat flykting-
liknande skil vid sidan av flyktingdefinitionen i Genévekonventionen
(Riksdagens protokoll 1983/84:165).

Centerpartiet och folkpartiet stodde huvuddelarna av proposi-
tionen. Det gjorde ocksd VPK, som riktade skarp kritik mot vad de
menade var en restriktiv och i grunden reaktionir hallning hos modera-
terna. VPK ville ocksa se en mer liberal politik pa en rad omraden,
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bland annat gillande sd kallad snabb anknytning och uppskjuten
invandringsprovning. Den gillande ordningen var inte rimlig hivdade
VPK, sirskilt som den forsitter personer som beviljats uppehallstill-
stand pa grund av anknytning i ett beroendeforhallande till den person
som redan bor Sverige. Riktlinjerna antogs med acklamation i flera
delar och de reservationer som gjorts av folkpartiet, moderaterna och
VPK avslogs var for sig med stor majoritet (Riksdagens protokoll
1983/84:165; 1983/84:166).

2.7 Undantag gérs permanenta

Utarbetandet av en ny utlanningslag i slutet av 1980-talet motiverades
av att de forandringar som genomforts sedan 1980 ars lag kriavde
en ny lagstiftning. Dessutom var det pakallat att gora en Oversyn av
lagen for att kunna korta vintetiderna for asylsokande och forbattra
mottagandet i kommunerna, menade regeringen. Tva sirskilda
utredare tillsattes; den ena av dessa lade fram forslag till en ny utldn-
ningslag under vintern 1988 (SOU 1988:1) och den andra utred-
ningen fokuserade pd organisatoriska fragor, bland annat handlagg-
ningsrutiner, for att forkorta vintetiderna i asylprocessen (SOU
1988:2). Dessutom utreddes SIV:s organisation av en sarskild utredare
(Regeringens proposition 1988/89:86: 46).

I mangt och mycket foljde forslaget till ny utlinningslag den ildre
lagens grundliaggande tankegangar, men den inneholl ocksa en viktig
forandring i det att flera av de regler som tidigare funnits i utlin-
ningsférordningen fogades in i lagen. 1954 4rs utlinningslag hade
byggt pa principen om fritt folkutbyte, nagot som kvarstod i 1980
ars lag, ett utbyte som emellertid kunde behova inskrinkas med
avseende pd sociala och ekonomiska faktorer i Sverige och foriand-
ringar i omvirlden. Av det skilet hade man inte inkluderat regler om
exempelvis visum och passtvdng i utlinningslagen, utan dessa fanns i
utlinningsférordningen. Utredningen menade emellertid att denna syn
pa regleringarna som undantag var forlegad. De hade efter hand blivit
till bestdende bestandsdelar av invandringspolitiken och det var darfor
av vikt att inkludera dem i utlinningslagen (SOU 1988:1: 114ff).

Utredaren foreslog ocksa forandringar for att kunna korta vanteti-
derna och ett utokat ansvar for transportorer att std for kostnaderna
i samband med avvisning av personer utan giltiga inresehandlingar.
Diaremot foreslogs inget sanktionssystem, exempelvis genom vitesfo-
religgande (SOU 1988:1: 168f, 173ff). Vidare diskuterades fragan om
overklagande av beslut och mojligheterna till ny ansokan for asylso-
kande och utredningen noterade att de mojligheter till ny provning
pa verkstallighetsstadiet som tidigare funnits hade lett till narmast
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obegransade mojligheter for ny provning, vilket resulterat i bade
rattsosakerhet och ldnga vantetider. 1 ett forsok att komma tillrdtta
med dessa problem foreslog utredningen att den som fitt avvisnings-
beslut istdllet skulle ha ritt att inkomma med ny ansdkan om nya
omstandigheter framkommit i fallet (SOU 1988:1: 157ff).

Regeringen foljde i huvudsak de forslag som lagts fram av utred-
ningen i sin proposition, som lades fram i mars 1989 (Regeringens
proposition 1988/89:86). Regeringen betonade att det var vasentligt att
vantetiderna kunde forkortas eftersom de innebar stora pafrestningar
for de personer som vintade pd besked och ocksé var forknippat med
stora kostnader for samhallet. Inga materiella forandringar av asylbe-
greppet foreslogs; ndgra remissinstanser, bland annat JO och SIV, hade
foreslagit forindringar eftersom den svenska lagstiftningen avvek
frdn vad som var internationellt vedertaget (Regeringens proposition
1988/89:86: 76f, 280f). Det foredragande statsrddet menade att det
emellertid var ett mindre problem och att papekade att det fanns
stora fordelar med det svenska systemet, framforallt allt att det saker-
stillde en langtgdende jamstilldhet mellan grupper med i stort sett
samma skyddsbehov (Regeringens proposition 1988/89:86: 76f). En
del remissinstanser hade foreslagit ett vidgat asylbegrepp, bland annat
att krig och inbordeskrig skulle riknas som asylgrundande omstin-
digheter och Roda Korset menade att detsamma skulle gilla for de
personer som hade starka humanitira skil. Regeringen menade att
en sidan utvidgning inte kunde foretas nu, men noterade att ménga
personer anda beviljas uppehallstillstdnd till f6ljd av humanitira skal
(Regeringens proposition 1988/89:86: 771, 280).

Regeringen foreslog flera dndringar i regleringen av verkstal-
lighetsprovning vid avvisning och utvisning, bland annat att samma
instans som beslutar om verkstillighet ocksa ska gora bedomning av
verkstéllighetshinder. Framforallt NGO:er stillde sig starkt kritiska
till dessa forandringar eftersom de enligt deras mening inte levde upp
till de rdttssakerhetskrav som borde stdllas (Regeringens proposition
1988/89:86: 112ff, 304ff). De sig mer positivt pa regeringens forslag
att inféra mojligheten till att inge en ny ansokan om nya omstindig-
heter hade framkommit i fallet, men var kritiska till att beslutet vid
ny ansokan inte skulle kunna &verklagas. Aven i det fallet handlade
organisationernas kritik om bristen pd rittssikerhet och bland
annat Advokatsamfundet anforde att dessa regler kunde strida med
Europakonventionens krav (Regeringens proposition 1988/89:86:
118ff, 3051f).

NGO:er riktade ocksa stark kritik mot forslagen rorande forvar-
stagande. Regeringen foreslog likt utredningen att forvarstagande av
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personer over 16 dr skulle vara mojligt redan av det skilet att personens
identitet var oklar (Regeringens proposition 1988/89:86: 91ff). Att
manga personer reste in utan identitets- och resehandlingar bedomdes
av regeringen vara ett stort problem — ett *missbruk av asylritten”,
som regeringen uttryckte sig (Regeringens proposition 1988/89:86:
93). Flera NGO:er var kritiska till att personer skulle kunna tas i
forvar enbart av utredningstekniska skil och menade ocksa att forvar-
stagande av barn skulle vara forbjudet 6verhuvudtaget (Regeringens
proposition 1988/89:86: 92ff, 295ff). Aven det utokade transportor-
ansvaret uppfattades som ett problem, bide av administrativa skil och
for att det riskerade att hindra personer fran mojligheten att soka asyl
(Regeringens proposition 1988/89:86: 308ff).

Propositionen diskuterades i kammaren den 31 maj 1989 och
i fokus for debatten stod omfattning av och orsaker till dokuments-
loshet, forvarstagande, viseringsregler och transportoransvaret.
Debatten i kammaren var bdde lang och intensiv (Riksdagens protokoll
1988/89:129). I huvudsak anslot sig centerpartiet och moderaterna till
regeringens forslag till ny utlanningslag, medan folkpartiet, miljopartiet
och VPK var starkt kritiska. De senare partierna menade att forvarsta-
gande av barn borde forbjudas och kritiserade de utvidgade mojlighe-
terna att ta personer i forvar for att utreda deras identitet. De riktade
ocksd kritik mot forslaget att transportoransvaret skulle utvidgas.
Overlag var den nya lagstiftningen ett steg i restriktiv riktning, menade
den kritiska oppositionen. Folkpartiet menade att regeringen brutit
med den tradition av samforstdind som utmirkt invandringspolitiken
och tagit strid istallet for att gd de partier som inte ville se skarpningar
till motes. Man hade ocksa ignorerat en remissopinion som stod for
en rattighetsbaserad och generos flyktingpolitik. Ett nytt monster
avtecknade sig, menade folkpartiet, som bestod i en misstinksamhet
och misstro mot dem som soker asyl i Sverige och forsok att gora det
svarare for dem att ta sig till Sverige och fa sin sak provad (Riksdagens
protokoll 1988/89:129).

Aven miljopartiet menade att man fran regering och utskottsma-
joritetens sida varit ddlig pa att beakta de kritiska partiernas invind-
ningar och VPK menade att den nya utlanningslagen var ett uttryck
for dubbelmoral: den svenska regeringen kritiserar andra stater for
brott mot de manskliga rittigheterna, men behandlar de som soker
fristad i Sverige pd grund av mainniskorittsovergrepp som poten-
tiella brottslingar snarare dn som personer med legitima forvint-
ningar pa en generos och rittssiker behandling (Riksdagens protokoll
1988/89:129).

Centerpartister, moderater och socialdemokrater menade att de
inte kdnde igen sig i den beskrivning som oppositionen stod for och
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som kommit till uttryck i massmedia. Det handlade enligt partierna
om att fortsitta en generos flyktingpolitik, att forkorta vantetiderna
och i flera fall faktiskt begrinsa snarare dn att utoka mojligheterna
till forsvarstagande av barn. Dokumentslosheten framhivdes som
ett problem som man maste komma tillratta med, exempelvis for att
myndigheter ska kunna gora en bedomning av personers trovardighet
och asylskil. Centerpartiet och regeringen lade ocksd vikt vid att
alla partier var ense om manga delar till den nya lagen, bland annat
gillande asylgrunderna. Sarskilt fran regeringens sida men ocksd frén
de andra partierna som stod bakom utskottsbetinkandet uttryckte
man forhoppningen att den nya lagen och tillforda resurser till SIV
skulle resultera i kortare vantetider. I enstaka fall hordes kritiska roster
frin de partier som stodde forslaget till ny lagstiftning; den socialde-
mokratiske riksdagsledamoten Hans-Goran Franck kritiserade flera
delar av lagstiftningen, bland annat reglerna om forvarstagande och
transportoransvar (Riksdagens protokoll 1988/89:129).

Kritiken mot lagforslaget var mycket omfattande och ledamoter fran
folkpartiet, miljopartiet och VPK yrkade att de delar av lagstiftningen
som rorde kroppsvisitation, forvarstagande av vuxna och barn inte
skulle trada i kraft utan vara vilande under tolv manader."*Yrkandet
kritiserades av centerpartister, moderater och socialdemokrater, som
menade att det inte var logiskt att lata bestimmelser som enligt deras
mening begrinsade mojligheterna for forvarstagande av barn vila.
I slutet av debatten lade ledamoter fran dessa tre partier fram ett
yrkande, som innebar att om riksdagen foljde det forsta yrkandet sa
skulle ocksa andra delar till de kapitel dar frigorna om forvarstagande
och kroppsvisitation fanns limnas vilande (Riksdagens protokoll
1988/89:129). Detta forslag skapade viss forvirring, bland annat for att
vilandeforklaringar ska provas av konstitutionsutskottet fore de disku-
teras i kammaren. Miljopartiet menade att majoriteten anvinde sig av
ett instrument som var avsett som ett minoritetsskydd for sina egna
syften. Folkpartiet kritiserade ocksa forfarandet och menade att det
var ett “otillstandigt” sitt att stifta lagar; partiet kravde att de aktuella
delarna av lagstiftningen borde hinskjutas till socialforsikringsut-
skottet for fornyad diskussion (Riksdagens protokoll 1998/89:129:
87). Det forslaget stoddes av majoriteten och drendet visades tillbaka
till utskottet (Riksdagens protokoll 1988/89:129).

Debatten aterupptogs darfor den 6 juni och man riktade fran
folkpartiet och miljopartiet stark kritik mot det satt som saken skotts
av majoriteten. Atervisningen av irendet hade inte lett till ndgon
diskussion i sak och man yrkade pd nytt att lagforslagets delar om
kroppsvisitation och forvarstagande av barn skulle vila i ett ar
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Centerpartiet, moderater och socialdemokrater kunde inte nd den 5/6
majoritet som dr nodvindig for att omedelbart anta ett lagforslag om
det finns en vilandeforklaring, men inte heller bildades nagon majoritet
for att anta de andra berorda delarna i lagstiftningen. Darmed fick
ocksa den vilandeforklaring som stoddes av centerpartiet, modera-
terna och socialdemokraterna stod i riksdagen (Riksdagens protokoll
1988/89:129). Huvuddelarna av lagstiftningen tradde i kraft den 1 juli
1989, med undantag for de delar som forklarades vilande i ett ar.

2.8 Sammanfattning

Perioden fran regleringen av arbetskraftsinvandringen i mitten av
1960-talet till dandringarna av utlinningslagen 1989 karaktariserades
av en langtgdende konsensus mellan de politiska partierna om invand-
ringspolitikens inriktning. Visserligen var regleringen av arbetskrafts-
invandringen omstridd; LO och AMS foresprakade begransningar
medan SAF menade att sidana inte var nodvindiga, men samtidigt
utvecklades inte arbetskraftsinvandringen till ndgon egentlig politisk
konfliktfriga och 1968 ars riktlinjer antogs av en enig riksdag.
Detsamma giller for 1976 ars reform av utlinningslagstiftningen och
1980 ars utlanningslag. Partierna betonade sin samsyn och vilja att ga
varandra tillmotes.

Detta monster borjade dndras i samband med utredningen och
debatten om 1984 ars invandringspolitiska riktlinjer. Moderaterna
utmarkte sig genom mer restriktiva forslag och fick ocksa utstd mycket
kritik for det, bland annat rorande forslaget att avskaffa regleringen av
flyktingliknande skil. Debatterna om 1984 ars riktlinjer forebddar pa
sdtt och vis den politisering av invandringspolitiken, som kom att sla
igenom frén mitten av 1980-talet och visas i diskussionerna kring 1989
ars utlanningslag. 1 denna debatt framtridde de konfliktlinjer som
senare kommit att dominera policyprocesserna. Medan folkpartiet,
miljopartiet och VPK kritiserade vad de ansdg vara en utveckling mot
en restriktiv politik, exemplifierad genom forvarstagande av asylso-
kande utan dokument och utvidgat transportoransvar, stallde sig
centerpartiet och moderaterna bakom den socialdemokratiska reger-
ingens forslag. Den konsensus som utmirkt beslutsfattandet sedan
1968 ars invandringspolitiska riktlinjer var ddrmed bruten pa allvar.

Ett andra karaktaristiskt drag for den tidiga perioden ar att
riksdagen spelade en undanskymd roll som forum for debatt och arena
for forhandlingar. Regleringen av arbetskraftsinvandringen beslu-
tades i de korporativa organen pd arbetsmarknaden, vilket innebar
att LO och SAF var centrala aktorer. 1968 ars beslut var i hog grad
en kodifiering av den praxis som utvecklats och en bekriftelse av de
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beslut som fattats i korporativa organ. Gillande flyktinginvandringen
har de korporativa beslutsformerna saknats och istillet har forvalt-
ningen har haft en mer sjilvstindig och direkt betydelse for utveck-
lingen av praxis. Men det gjorde ingen viasentlig skillnad for riksdagens
stillning, som ocksa i flyktinginvandringen spelade en marginell roll.
Riksdagens beslut att forindra skilen till uppehallstillstind i utlan-
ningslagen 1976 var i stort en kodifiering av existerande praxis. Att
mycket av regleringen av arbetskraftsinvandringen inte hade berorts
i 1954 ars utlanningslag, som tillit regeringen att begriansa den fria
rorligheten nir det ansags nodviandigt, bidrog till riksdagens undan-
skymda roll. Trots den undanskymda rollen for riksdagen kan 1968
ars riktlinjer sdgas utgora ett skifte, inte enbart genom den reglering
som infordes, utan for att invandringspolitiken darmed blev en fraga
som diskuterades i det lagstiftande organet pa ett mer samordnat och
genomgripande satt dn tidigare. P4 sitt och vis signalerar ocksd 1976
ars reform en liknande forandring. Reformen var borjan pad en mer
kontinuerlig debatt om flykting- och anhériginvandringen i riksdagen.
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3. Konflikter och europeisering:
Svensk invandringspolitik 1989 — 2006

3.1 Inledning

Svensk invandringspolitik har dndrat karaktir under de senaste tva
artiondena. Den liberaliseringsprocess som kannetecknade mycket
av 1970- och 1980-talens flykting- och asylpolitik har ersatts av en
mer restriktiv politik sedan slutet av 1980-talet (se t ex Abiri 2000;
Hammar 1999; Johansson 2005). Nar det galler arbetskraftsinvand-
ringen har 1968 éars riktlinjer fortsatt att galla, men till skillnad frin
tidigare decennier har frigan om behovet av arbetskraftsinvandring
kommit att diskuteras sedan slutet av 1990-talet. Dessutom har
framvixten av en gemensam invandringspolitik inom EU paverkat
svensk invandringspolicy i hog grad. I flera fall kan man i det samman-
hanget tala om en transformation av lagstiftning och policy (se t ex
Spang 2006; Tamas 2004).

Medan de flesta invandringspolitiska beslut i riksdagen fram till
1980-talet fattades i bred enighet och partierna betonade sin samsyn
om invandringspolitikens inriktning har konflikterna mellan partierna
och polariseringen i debatten 6kat sedan 1980-talet (se t ex Dahlstedt
2000; Hammar 1999; Ring 1995). Detta hanger samman med en rad
forandringar fran mitten av 1980-talet och framat. Omliggningen
av flyktingmottagandet 1985 gjorde fragan om flyktinginvandringen
till en brannande lokal friga i mdnga kommuner. Folkomrostningen
i Sjobo 1988 ar naturligtvis det tydligaste exemplet pa det (se t ex
Fryklund & Peterson 1989). En mer organiserad xenofobisk opinion
vixte samtidigt fram, bland annat i anslutning till folkomrostningen
i Sjobo och i relation till en rad lokala populistiska partier som
exempelvis Skénepartiet. Organisationen Bevara Sverige Svenskt
(BSS) hade bildats redan 1979 och upphort 1986, men parollen att
bevara Sverige svenskt anvindes flitigt i slutet av 1980-talet, bland
annat av Sverigedemokraterna, som bildades 1988 ur de grupper som
statt bakom BSS. Hatbrotten mot invandrare och asylsokande skot i
hojden i slutet av 1980-talet och borjan av 1990-talet (se t ex Lodenius
& Larsson 1991). Opinionsundersokningar visade pd en vixande
opinion mot invandring och dven etablerade politiker borjade tala om
behovet av att dndra flykting- och invandringspolitiken i mer restriktiv
riktning pa grund av den bristande folkliga forankringen for den forda
politiken (Bjork 1997: kap 5). Ny Demokratins snabba framvixt och
framgangar i 1991 drs val gjorde invandrings- och integrationspoli-
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tiken till viktiga sporsmal pd ett sdtt som de inte varit tidigare. Fore
1990-talet var migrationspolitiken ingen viktig fraga i valrorelser och
den prioriterades inte heller av viljarna (se t ex Boréus 2006: kap 2
och 3; Demker & Malmstrom 1999: 57ff; Hammar 1999).

Aven de som forsvarade en rittighetsbaserad och generos
flykting- och asylpolitik samt betonade de positiva konsekvenserna
av ett alltmer mdngkulturellt samhille organiserade sig i allt storre
utstrackning under 1980-talets slut. I flera fall var avvisningshotade
personer utgangspunkten for lokala kampanjer och kritik mot en
alltfor restriktiv praxis. Rorelsen for att hjilpa gomda flyktingar tog
ocksa form; sirskild uppmarksamhet fick systrarna vid Alsike kloster,
inte minst i samband med en polisrazzia 1993 dar polisen kritiserades
for overvald. Pa ett nationellt plan genomférde NGO:er och andra
organisationer en rad kampanjer, bland annat Flykting-86 och den
anti-rasistiska kampanjen ”ror inte min kompis”. Antalet NGO:er
som arbetade med enskilda fall av asylsokanden och mer allmint for
en rattighetsbaserad invandringspolitik okade ocksd. Som exempel
kan niamnas att Flyktinggruppernas och Asylkommittérnas Riksrad
(FARR) bildades 1988 (se t ex Boréus 2006: kap 2 och 3; Hammar
1999; Johansson 2005).

Aven om alla de etablerade politiska partierna tog avstand frin Ny
Demokrati i 1991 ars val, vixte tvd ”block” fram i invandringspoli-
tiken under 1980-talets slut och 1990-talets borjan. Luciabeslutet 1989
att inskranka asylskalen till dem som anges i Genévekonventionen var
en vattendelare i det sammanhanget, dven om skiljelinjerna var tydliga
redan i debatten om 1989 ars utlanningslag (jfr Johansson 2005: 162ff).
Socialdemokrater och moderater har samarbetat i flertalet invand-
ringspolitiska beslut under det senaste artiondet och under storre delen
av 1990-talet stodde dven centerpartiet deras linje. De andra partierna
har, om dn i varierande grad, motsatt sig de forandringar av flykting-
och asylpolitiken som socialdemokrater och moderater foreslagit.
Aven i debatterna om den gemensamma invandringspolitiken inom EU
har dessa block dominerat debatten med ndgra undantag, sisom den
inledande debatten kring Schengensamarbetet och Dublinkonventionen
(se t ex Spang 2006).

Politiseringen av invandringspolitiken har gjort att riksdagen
fatt en allt viktigare roll som forum for debatt och ocksd arena for
forhandlingar. Det 4r mot bakgrund av de tidigare artiondenas
konsensus anmirkningsvirt att regeringen vid ndgra tillfallen fitt se
sig overkord av riksdagen under det senaste decenniet, bland annat
rorande frigorna om instans- och processordningen vid bedéomning
och overklagande av asylbeslut, arbetskraftsinvandring fran stater
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utanfor EU och overgangsregler i samband med EU:s 6stutvidgning. 1
dessa fragor har moderaternas respektive miljopartiets agerande varit
avgorande for utfallet. Moderaterna stod bakom 2001 ars princip-
beslut om att besvir i utlinningsirenden skulle hanteras av forvalt-
ningsdomstolarna och miljopartiet gjorde 2003 upp med de borgerliga
partierna om beslutet kring en utredning om arbetskraftsinvandring
fran linder utanfor EU. Dessa exempel visar pa en stiarkt stillning
for riksdagen, men samtidigt ska denna utveckling ses i ljuset av en
motsatt tendens, att riksdagen till foljd av framvixten av overstatlig
beslutsfattande inom EU forlorat i inflytande och betydelse.

3.2 Luciabeslutet 1989

Vid Lucia 1989 beslutade regeringen att enbart de som uppfyllde
Geneévekonventions flyktingdefinition skulle komma att ges uppehalls-
tillstdnd. Beslutet motiverades med de problem som skapats till foljd
av det 6kade antalet asylsokande under hosten samma ar. SIV pekade
pa en rad problem med mottagning av asylsokande och flyktingar. Det
var svart att forma kommunerna att ta emot personer som redan fatt
uppehallstillstind och det 6kade antalet asylsokande satte asylsystemet
under press. Sarskilt fokus riktades i det sammanhanget pa okningen
av asylsokande turkar frin Bulgarien under hosten 1989. Atgirder
maste vidtas, menade SIV, vilket var en uppfattning som delades dven
av andra aktorer, sisom Kommunforbundet, LO och SAF (Johansson
2005: 166ff).

Regeringen ansig att pafrestningarna pd asyl- och mottagande
system var av det slaget att den sdg sig nodgad att vidta sarskilda
atgirder, utan riksdagens godkannande. Utlanningslagen gav regeringen
sddana befogenheter vid sarskilda omstindigheter, nirmare bestimt om
pafrestningarna pa samhillet i stort eller flyktingmottagningssystemet
mer specifikt ar av ett sddant slag att dndringar maste goras utan att
riksdagens godkdnnande inhdmtas (Hammar 1999; Johansson 2005:
162f). Vid sidan av de specifika problem som antalet asylsokande gav
upphov till spelade ocksd uppfattningen att man mdste anpassa sig till
en bristande folklig férankring av flyktingpolitiken en roll. Ddvarande
statssekreteraren Bo Goransson hade under hosten 1989 gjort klart att
forandringar av flyktingpolitiken var att vianta och att man behovde bli
mer restriktiv for att inte problemen med invandringen skulle leda till
en o0kad xenofobisk opinion (Johansson 2005: 177).

Regeringen informerade riksdagen om sitt beslut den 14 december
1989. Moderaterna vilkomnade beslutet och menade att regeringen
nu intagit samma héllning som de tidigare foresprakat. Centern ansag
ocksd att atgirderna var befogade, medan folkpartiet, miljopartiet
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och VPK kritiserade beslutet. VPK menade att beslutet visade pd en
avgorande forandring i restriktiv riktning och att det var problema-
tiskt att beslutet inte diskuterats i riksdagen (Riksdagens protokoll
1989/90:46). Luciabeslutet kritiserades ocksd av flera NGO:er och
religiosa samfund. Bland de mest kritiska var Svenska Kyrkan, som
i samband med nydrsgudstjansten gav uttryck for sin kritik av reger-
ingens politik (Expressen, 2 januari, 1990). UNHCR uppmanade
regeringen att skjuta upp avvisningen av turkar fran Bulgarien pa
grund av rapporter om utbredda demonstrationer mot dem och reger-
ingen gick med pa ett tillfilligt stopp av avvisningar i borjan av januari
1990. Avvisningarna aterupptogs emellertid i slutet av manaden efter
det att en delegation skickats till Bulgarien for att informera sig om
laget (Expressen, 6 januari, 1990; 20 januari, 1990).

Luciabeslutet kom upp i flera debatter i riksdagen under det
foljande aret. Aven bland de partier som stédde beslutet fanns manga
kritiska roster; socialdemokraten Hans-Goran Franck, exempelvis,
menade att regeringen siande ut dubbla budskap som ocksd bidragit
till 6kningen av antalet hatbrott mot invandrare och asylsokande
(Expressen, 28 maj, 1990). Beslutet diskuterades ocksa i konstitutions-
utskottet. Majoriteten i utskottet ansdg att regeringens bedomning
av situationen var i Overensstimmelse med de regler om sirskilda
skial som fanns i utlinningslagen (Konstitutionsutskottets betin-
kande 1989/90: KU30). Luciabeslutet diskuterades i valrorelsen 1991
och kristdemokraterna och folkpartiet menade att beslutet borde
upphivas, medan socialdemokraterna och moderaterna stodde de nya
reglerna genom att hiavda att de existerande reglerna om asyl skulle
gilla dven framgent. Luciabeslutet var emellertid ingen viktig fraga i
valet, utan valrorelsen dominerades istillet av Ny Demokratis intrade
pa den politiska scenen. De etablerade partierna tog avstand fran Ny
Demokrati genom att betona att flykting- och asylpolitik skulle vara
human och generds (Boréus 2006: kap 3). Den borgerliga regeringen
som tilltradde efter valet 1991 upphavde 1989 ars beslut i december
1991, nagot som vilkomnades av flertalet av riksdagens ledamoter.
Enbart Ny Demokrati kritiserade beslutet (Dagens Nybeter, 22
december, 1991).

3.3 Utlénningsndmnden inréttas

En av de stora fragorna i den svenska invandringspolitiska debatten
under det senaste artiondet har handlat om hur rittssikerheten i
asylprocessen ska kunna garanteras. Redan den utredning som 1972
presenterade sina forslag rorande flyktingpolitiken hade foreslagit
att Overklagande av asylbeslut skulle ske till forvaltningsdomsto-
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larna istallet for till regeringen (SOU 1972: kap 9). Regeringen foljde
emellertid inte detta forslag, huvudsakligen darfor att man ansdg det
var viktigt att regeringen kunde paverka praxis (Regeringens propo-
sition 1975/76:18: 113-119).

Fragan om instans- och processordningen togs upp dven senare,
bland annat i samband med arbetet med 1980 &rs utldnningslag och
den kommitté som lade fram sina forslag till nya invandringspolitiska
riktlinjer 1983, men inga forandringar foreslogs. Den darandemangd
som regeringen hade att hantera fortsatte att 6ka och frdgan om en
reform vicktes igen i slutet av 1980-talet. Att befria regeringen frin
en stor mangd lopande drenden var vid sidan av forbattrad rattssa-
kerhet centrala 6verviganden for en forandring. Att inrdtta en sarskild
instans for besviar eller lata forvaltningsdomstolarna hantera besvirs-
fragor var losningar som diskuterades. Vid sidan av dessa skal spelade
ocksd politiska overviaganden en roll for debatten om forandringar
av instans- och processordningen. I ménga fall orsakade regeringens
beslut mycket debatt och protester. En viktig del av mobiliseringen
for en generos och rattighetsbaserad flyktingpolitik var att fokusera
pa enskilda fall, sarskilt 6verklagande av beslut som skulle avgoras av
regeringen.'’ Det stillde regeringen infor problem. Man sade sig vilja
fora en generds och human flyktingpolitik, men fick ocksa ta ansvar
for en rad fall av avvisningar, som uppfattades som djupt inhumana av
kritikerna.

Mot denna bakgrund var det intressant for regeringen att
reformera Overklagandeprocessen. En utredning tillsattes 1989 som
ett ar senare foreslog att en sdrskild nimnd skulle inrittas (SOU
1990:79).1* Kommittén som forde fram forslaget menade att dven
om det fanns en rad fordelar ur rittssikerhetssynpunkt att overfora
overklagandeprocessen till forvaltningsdomstolarna s fanns ett stort
matt av skonsmissiga och politiska 6verviganden i utlanningslagen
som gjorde att den inte fullt ut var lampad for domstolsférhandlingar.
Dessutom pekade utredningen pa de organisatoriska problem som
overprovning genom domstolar skulle kunna innebira (SOU 1990:79:
kap 8.3). Istillet vore en sirskild besvarsnamnd att foredra, menade
utredningen. Regeringen skulle dven fortsattningsvis prova arenden
som hade betydelse for nationell sikerhet samt avgora de fall dar det
bedoms vara av sarskild vikt for rittsreglernas tillimpning att drendena
provades av regeringen (SOU 1990:79: kap 10).

Den socialdemokratiska regeringen hade samma uppfattning och
foreslog darfor att en besvirsnimnd skulle inrittas (Regeringens
proposition 1990/91:195). Propositionen lades fram pd varen 1991,
men drogs tillbaka av den borgerliga regeringen, som tilltrade efter
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valet samma ar. Anledningen till det var att propositionen inneholl en
rad forslag som inte stimde 6verens med den nya regeringens politik,
sarskilt inte med folkpartiets och kristdemokraternas instillning.
Att reformera besvirsprocessen var emellertid ndgot som dven de
borgerliga partierna var angeligna om och den nya regeringen lade
fram en proposition om att inritta utlinningsnimnden i oktober 1991
(Regeringens proposition 1991/92:30).

Forslaget diskuterades i kammaren den 4 december 1991 och det
radde stor enighet mellan partierna om att en utlinningsnamnd skulle
ta 6ver huvuddelen av besvirsirendena frin regeringen, dels for att
forbattra rittsikerheten i asylprocessen, dels for att befria regeringen
fran en stor mingd drenden. Vinsterpartiet var det enda parti som
hade en ndgot avvikande uppfattning eftersom de ville att nimnden
skulle ha en mer sjilvstindig stillning, men dven de vilkomnade
overlag den nya ordningen (Riksdagens protokoll 1991/92:38).
Utlanningsnamnden inrattades den 1 januari 1992.

3.4 Inbérdeskrigen i Jugoslavien och tillfélliga
uppehallstillstand

De jugoslaviska inbordeskrigen i borjan av 1990-talet har haft
betydelse for en rad forindringar i de europeiska staternas invand-
ringspolitik, sisom framvixten av en regim for tillfalliga uppehallstill-
stand och darmed ett 6kat fokus pa dtervandring liksom for debatten
om bordesfordelning inom EU. Mycket av regeringarnas intresse for
att utveckla en gemensam invandringspolitik inom unionen kommer
sig ur svarigheterna att koordinera invandrings- och flyktingpolitiken
i samband med de jugoslaviska inbordeskrigen (se t ex Barutciski &
Suhrke 2002; Joly 2002).

I samband med Sveriges erkdnnande av Bosnien-Hercegovina i maj
1992 infordes visumtvang for medborgare fran den nya staten. Fragan
om viseringstvidng hade dessforinnan diskuterats intensivt och medan
bland andra Ny Demokratis partiledare Ian Wachtmeister och SIV:s
chef, om 4n med mycket olika utgdngspunkter, hade krivt att visum
infordes, hade bland andra UNHCR vidjat till den svenska regeringen
att avstd (Dagens Nybeter 13 maj, 1992; 14 maj 1992; 15 maj, 1992).
Invandrarministern Birgit Friggebo deklarerade sa sent som i mitten av
maj 1992 att det inte var aktuellt att infora visumtvang, men genom
att erkdannandet av Bosnien-Hercegovina inte foljdes av ndgot avtal om
viseringsfrihet infordes visumtvang den 22 maj (Dagens Nyheter 15
maj, 1992; 1 juli, 1992). Visumtvanget kritiserades av flera debattorer
och NGO:ter och avskaffades i oktober samma ar efter internationella
patryckningar. Samtidigt infordes visumtvang for asylsokande frén
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Serbien, Montenegro och Makedonien for att stoppa ankomsten av
personer fran Kosovo (Appelqvist & Tollefsen Altamirano 1998).

I juni 1993 &terinfordes visumtving for medborgare fran Bosnien-
Hercegovina. Vid samma tidpunkt beslutade regeringen att alla de
som kommit fran Bosnien och vintade pa att deras ansokan skulle
behandlas skulle ges permanenta uppehéllstillstind. Medan beslutet
om permanenta uppehdllstillstind vidlkomnades av NGO:er stillde
de sig ocksa mycket kritiska till besluten om att pa nytt infora krav
pa visum, vilket enligt deras mening innebar att den svenska reger-
ingen brast i sitt ansvar for flyktingsituationen. Beslutet var inte heller
okontroversiellt inom regeringen och kan delvis ses som en balans
mellan en mer restriktiv och liberal linje, uttryckt i moderaternas
respektive folkpartiets och kristdemokraternas héllning (Appelqvist &
Tollefsen Altamirano 1998; Dacyl 1999).

Det svenska beslutet att ge flyktingar frdn Bosnien permanent
uppehdllstillstind skilde sig fran flertalet andra linder i Europa, som
istallet valde att ge flyktingarna tillfalliga uppehallstillstand (se t ex
Brekke 1999). Bland anledningarna till den svenska regeringens beslut
var bland annat uppfattningen att de asylsokande mdste kunna ga
vidare med sina liv och kdnna trygghet i Sverige samt att regeringen
gjorde bedomningen att flyktingarna inte skulle ha nigon chans att
atervinda till Bosnien inom en nira framtid. Dessutom saknades ett
rattsligt ramverk for att ge flyktingar fran Bosnien tillfalliga uppehalls-
tillstdnd.'” Frdgan om man inom ramen for existerande lagstiftning
skulle kunna infora tillfdlliga uppehallstillstand diskuterades emellertid
och mojligheterna att gora det undersoktes (Appelgvist & Tollefsen
Altamirano 1998: 104f).

Ett system for tillfalliga uppehallstillstind hade redan diskuterats i
den socialdemokratiska regeringens proposition 1991 om en samman-
héllen flykting- och invandringspolitik. Propositionen drogs tillbaka
av den nytilltridda borgerliga regeringen efter valet 1991. Sarskilt
folkpartiet ville markera sitt avstindstagande gentemot den tidigare
socialdemokratiska regeringens politik. Vid ungefir samma tidpunkt
som inbordeskriget i Jugoslavien brot ut tillsatte den borgerliga reger-
ingen en ny utredning for att analysera massflyktsituationer och behovet
av nya losningar. Expertkommittén presenterade sina forslag under
hosten 1992. Pa grund av situationen i Jugoslavien diskuterades att
snabbehandla fragan, vilket skulle innebara att nigon sedvanlig remiss-
behandling inte skulle kunna dga rum, men efter det att kommittén
presenterat sina forslag stoppades denna process och fragan hanskots
till en ny utredning, som tillsattes i januari 1993. Denna lade fram
ett delbetinkande under 1993 dir man foreslog inforandet av tidsbe-
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gransade uppehallstillstdnd vid massflyktsituationer (SOU 1993:89).

Denna utredning utgjorde grunden for en proposition om tidsbe-
gransade uppehallstillstind i massflyktsituationer som regeringen lade
fram i november 1993 (Regeringens proposition 1993/94:94). Till
foljd av den kritik som riktats mot utredningens forslag vidtog reger-
ingen viktiga forandringar i forslaget. NGO:er kritiserade framforallt
att behandlingen av asylsokandes ansokningar skulle kunna skjutas
upp och att det skulle saknas mojligheter till anhorigdterforening.
Regeringen foreslog darfor att det skulle finnas mojlighet for anhoriga
att aterforenas i Sverige och att man dven fortsittningsvis skulle gora
en fullstindig provning av asylsokandes ansokan. Tidsbegriansade
uppehdllstillstind syftade till skydd for dem som rest in frin omrade
diar det rader en vipnad konflikt eller synnerligen allvarlig kris.
Bedomningen av en sddan situation foreligger eller inte skulle goras av
regeringen. De som gavs tidsbegransade uppehallstillstand skulle inte
folkbokforas och dirmed inte omfattas av det kommunala flykting-
mottagandet, utan ges tillgang till rattigheter i enlighet med lagen om
mottagande av asylsokande, menade regeringen (Regeringens propo-
sition 1993/94:94: 79ff).

Propositionen debatterades i kammaren den 17 mars 1994
(Riksdagens protokoll 1993/94:74). Forslaget var en del av en storre
proposition dir huvudfokus ldg pd mottagande av asylsokande och
fragan om tillfalliga uppehallstillstind dominerade darfor inte heller
debatten i riksdagen. Flertalet ledamoter sdg lagstiftningsdndringarna
som temporira regler i avvaktan pa att frdgan skulle utredas vidare,
men en del riktade kritik mot forslaget. Den forre socialdemokratiske
invandrarministern Georg Andersson var mest kritisk och menade att
tillfalliga uppehéllstillstidnd utgjorde en problematisk forskjutning av
invandringspolitiken, som riskerade urholka asylritten. Andersson
menade att det fanns en risk att man i framtiden skulle anvidnda reglerna
om tillfilliga uppehallstillstind i allt storre utstrickning och stillde sig
fragande till hur bedomningen av situationen i flyktingars hemland
som temporir eller 6vergdende egentligen skulle se. Invandrarminister
Birgit Friggebo menade att dessa farhdgor var overdrivna och att det
rorde sig om en lagstiftning som skulle anvindas enbart i vissa mycket
sarskilda fall av massflykt och inte pd den ”normala” situationen
med ndgra tiotusentals asylsokande varje dr (Riksdagens protokoll
1993/94:74).

Reglerna tradde i kraft den 1 juli 1994 och utokades genom de
forandringar av utlanningslagen som vidtogs 1997 (Appelqvist &
Tollefsen Altamirano 1998). Reglerna dndrades igen 2003 till foljd av
implementeringen av EU:s direktiv 2001/55/EG rorande gemensam
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regler for massflykt. Det d4r numera inte de nationella regeringarna
enskilt som bestimmer om en situation av massflykt dr for handen,
utan detta beslut ska tas av ministerradet. Flera av de fragor som var
kontroversiella i de tidiga debatterna om tillfilliga uppehallstillstind
vid massflyktsituationer diskuterades dven i den svenska genomfor-
andeprocessen av EU-direktivet, bland annat langden pa de tillfilliga
uppehiéllstillstinden, tillgdng till sociala rattigheter och mojlighe-
terna att uppskjuta provningen av enskilda personers asylansokningar
(Spang 2006: 19ff).

3.5 1997 ars férandring av utlénningslagen
Den socialdemokratiska regering som tilltradde efter valet 1994
tillsatte i november samma ar en parlamentarisk kommitté for att
gora en oversyn av utlinningslagen. Tvd andra kommittéer arbetade
ocksa med invandringspolitiska fragor; en av dessa hade till uppgift
att beakta rittssikerhetsfragor och den andra hade till uppgift att
undersoka vilka forandringar av lagstiftning och policy som ratifice-
ringen av barnkonventionen krdvde. Den senare kommittén presen-
terade en rapport om hur principen om barnets basta skulle inkluderas
i utlinningslagen och administrativ praxis (SOU 1996:115).
Kommittén som hade till uppgift att gora en oversyn av utldn-
ningslagen presenterade sin analys och sina forslag 1995 (SOU
1995:75)."% De forslag som den socialdemokratiska regeringen lagt
fram 1991, bland annat rérande okat internationellt samarbete om
bade migrationskontroll och atgirder for att undanroja orsakerna till
patvingad flykt, spelade en viktig roll for kommitténs overviganden.
Det mirktes bland annat i sittet att se migrationspolitiken som
integrerad med utrikespolitiska 6verviaganden kring internationellt och
regionalt samarbete, bistdind och handel (SOU 1995:75: kap 3 och 4).
Overhuvudtaget beskrevs problemen med migrationspolitiken som
en friga om bristande samordning mellan olika politikomraden, bade
pa ett internationellt och nationellt plan. Dessa brister har gjort att
det forebyggande arbetet inte fungerar tillfredstidllande, menade utred-
ningen, och att resurser anvinds pa ett ineffektivt sitt. Som exempel
pa det senare nimnde utredningen att de resurser som binds upp i
asylsystemen i de rika invandringslinderna istillet borde anviandas for
att forebygga orsakerna till flykt. Migrationspolitiken borde ha som
grundlaggande mal att ge skydd och hjilp at storsta mojliga antal
personer. Dessutom borde ett 6kat fokus liggas pa mojligheterna till
atervandring. Genom internationellt och regionalt samarbete samt
samordning av nationella politikomraden skulle dessa mal kunna
uppnds, menade utredningen (SOU 1995:75: kap 3 och 4).
Utredningen foreslog att Genévekonventions flyktingdefinition
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skulle tolkas som inkluderande forfoljelse pa grund av kon och sexua-
litet, flyktingskap till f6ljd av interna och externa konflikter liksom pa
grund av miljokatastrofer. De dldre reglerna kring krigsvagrare och de
facto flyktingar borde samtidigt avskaffas, menade utredningen (SOU
1995:75: kap 6.3.2). Kommittén foreslog ocksd dndringar i mojlig-
heterna for anhoriga att dterforenas i Sverige, nirmare bestimt att
enbart de anhoriga utanfor kdarnfamiljen som direkt ingétt i hushalls-
gemenskapen i hemlandet skulle ha ratt att aterforenas i Sverige.
Dirmed skulle ocksd mojligheterna for sa kallade sista-lanken-fall att
aterforenas i Sverige avskaffas (SOU 1995:75: kap 6.4.3). I enlighet
med overviagandena att dtervandring borde spela en mer framtra-
dande roll i migrationspolitiken 4n tidigare foreslog utredningen att
sarskilda resurser borde avsittas for dtervandringsprojekt liksom att
sadana projekt borde bedrivas som en del av bistandspolitiken. Sarskilt
viktigt var detta eftersom Sverige traditionellt intagit en mycket passiv
héllning i friga om 4tervandring, menade kommittén (SOU 1995:75:
kap 7).

Kommittén diskuterade ocksa betydelsen av barnkonventionen for
utlanningslagstiftningen, bland annat att sarskild vikt ska laggas vid
barns hilsa, utveckling och allminna basta i myndigheters verksamhet
och tillstindsbedomning, att forvarstagande av barn borde regleras
pa sarskilt sdtt och att konventionens aldersdefinition (barn dr person
under 18 ar) skulle foljas. De gomda barnens situation uppmarksam-
mades ocksd, men ndgra konkreta forslag lades inte fram. Utredningen
menade att arbetet borde inriktas pa att forhindra att dessa situationer
uppstar, men sade sig inte ha funnit ndgon formel for att losa upp
konflikten mellan konventionens skyldighet att tillvarata barnets basta
och intresset att beslut fattade i behorig ordning foljs (SOU 1995:75:
kap 9.3).

Flera av kommitténs ledamoter var kritiska till utredningens analys,
slutsatser och forslag. En del, exempelvis vinsterpartiets representant,
menade att fokus pa internationellt samarbete var ett sitt att undvika
de forpliktelser som Sverige tagit pa sig rorande asylrdtten. Att visum-
tvanget utvidgats till att gilla allt fler stater och att sd pass stor vikt
lades vid transportorers ansvar var inte forenliga med den uttryckta
ambitionen att fora en human och generos flyktingpolitik, menade
folkpartiet, miljopartiet och vinsterpartiet (SOU 1995:75: 259ff;
269ff). Folkpartiet, kristdemokraterna och vansterpartiet menade ocksa
att inkorporeringen av barnets basta i utlinningslagen borde innebira
att forvarstagande av barn i vintan pé avvisning skulle férbjudas (SOU
1995:75: 259ff; 269ff). Aven forandringen av asylskilen diskuterades
ingdende av representanterna i reservationer och sdrskilda yttranden.
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De flesta ansag att det var positivt att forfoljelse pa grund av kon och
sexualitet liksom interna och externa konflikter samt miljokatastrofer
togs med i utlinningslagen, men flera av ledamoterna var samtidigt
kritiska till slopandet av de facto skilen till skydd. Kritikerna menade
att manga av dem som fatt uppehéllstillstind pa grund av flyktinglik-
nande skil inte skulle fa det med de nya reglerna (SOU 1995:75: 261f,
272ff). Liknande kritik framfordes ocksa av NGO:er under utrednings-
processen, bland annat av Human Rights Watch i deras genomgdng av
svensk flyktingpolitik (Human Rights Watch 1996).

Ett annat slags kritik fran ledamoternas sida handlade om
kommitténs arbete. Att den arbetat under tidspress hade paverkat
mojligheterna till analys och diskussion pd ett menligt sitt, menade
flera av ledamoterna i kommittén. Vinsterpartiets representant
hivdade att hans forslag om att halla utfragningar kring tortyr och
gora en undersokning om huruvida Sverige lever upp till tortyrkon-
ventionens forpliktelser inte fatt gehor pa grund av bristen pé tid (SOU
1995:75: 268f). Kommittén erkdnde ocksa att tidsramen hade gjort
det svért att folja de vanliga procedurerna kring beredning och debatt
(SOU 1995:75: 24f).

Regeringen presenterade en proposition pd basis av kommitténs
rapport den 20 september 1996 (Regeringens proposition 1996/97:25).
Propositionen foljde i allt vasentligt utredningens forslag. Propositionen
behandlades i socialforsiakringsutskottet och debatterades i kammaren
den 10 december 1996. En majoritet, bestdende av centerpartiet,
moderaterna  och socialdemokraterna, stod bakom utskottets
skrivning. Denna inneholl ett tilligg att de barn som tas i forvar i
vantan pa avvisning ska ha ratt till juridiskt ombud. Folkpartiet, krist-
demokraterna, miljopartiet och vinsterpartiet reserverade sig pa de
flesta punkter vid utskottsbehandlingen och dven centern och modera-
terna framforde reservationer. Reservationerna handlade huvudsak-
ligen om de kontroversiella frigor som redan berorts i reservationer
och sarskilda yttranden till utredningen (Socialforsdkringsutskottets
betankande 1996/97: SfU3).

Bland de mest omdiskuterade frdgorna var principen om barnets
basta och barns asylskil. Socialdemokraterna hiavdade att inkorpore-
ringen av principen om barnets bésta var en substantiell forandring av
utlinningslagen som skulle stirka barns skydd och stillning, medan
kritikerna menade att den inte skulle komma att ha ndgon namnvird
effekt pd praxis. Kritikerna var ocksd tveksamma till avskaffandet
av flyktingliknande skil och menade att det skulle leda till att farre
personer fick uppehallstillstind, medan socialdemokraterna forsvarade
den nya tolkningen av flyktingstatus, som de menade var ett uttryck
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for en generdos och human flykting- och asylpolitik. Moderaterna
menade att tolkningen var for generos och att Sverige skulle fa en mer
liberal lagstiftning dn flertalet andra linder i Europa, vilket kunde leda
till att fler flyktingar sokte sig till Sverige. Det var inget som Sverige
egentligen hade rad med, menade moderaterna (Riksdagens protokoll
1996/97:42).

I huvudsak stodde centerpartiet, moderaterna och socialdemokra-
terna fordndringarna vid omrostningen i kammaren den 5 december
1996. Inkorporeringen av kon och sexualitet som flyktingskil och
ocksa de delar som handlade om anpassningen till Schengensamarbetet
stoddes av folkpartiet och kristdemokraterna. Kristdemokraterna
accepterade ocksd avskaffandet av krigsvigran som asylskdl men
ddremot inte att de facto skilen togs bort, medan folkpartiet motsatte
avskaffandet av bada grunderna. Miljopartiet och vinsterpartiet
rostade emot alla forindringar. Nagra riksdagsledamoter avstod
fran att rosta. Tre moderata ledamoter avstod att rosta i friga om de
allminna riktlinjerna rérande migrationspolitiken och en socialde-
mokrat rostade emot forandringarna i regleringen av hur uppehallstill-
stand kan upphivas. Aven om centern stodde huvuddelen av forslagen
fanns det ocksa ett flertal centerpartister som avstod fran att rosta i
flera fall och ndgra av dem rostade emot partilinjen och istdllet med
den kritiska oppositionen (Riksdagens protokoll 1996/97: 42).

3.6 Medlemskap och operativt intréde i Schengen

I juni 1995 ansokte Sverige tillsammans med Finland om observa-
torsstatus i Schengen. Danmark hade limnat in sin ansokan ett ar
tidigare, i huvudsak for att undvika att gransen till Tyskland blev en
yttre Schengengrins, och diarmed satt igdng en intensiv debatt i de
nordiska linderna om forhallandet mellan Schengen och den nordiska
passunionen. Danmark hade gjort klart i sin ansokan att den nordiska
passunionen madste kunna bevaras. Diskussioner mellan de nordiska
regeringarna resulterade i ett gemensamt uttalande i februari 1995,
att de nordiska linderna stillde sig positiva till Schengenmedlemskap.
Sverige undertecknade Schengenoverenskommelserna i december 1996
(Andersson 2000).

Processen for att anpassa lagstiftning och policy paborjades och
huvuddelen av den inledande 6versynen gjordes av en arbetsgrupp i
UD, som presenterade sin rapport 1997 (Ds 1997:38). Flera NGO:er
och andra organisationer framforde kritik mot utredningen och
papekade bland annat att utvidgningen av de viseringspliktiga linderna
och forandringarna av transportoransvaret kunde leda till att personer
hindrades frdn att soka asyl. Organisationerna var ocksa kritiska mot
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bristen pd parlamentarisk och rittslig kontroll av Schengens exekutiv-
kommitté (se t ex Amnesty 1997; FARR & SvFR 1997).

Regeringen presenterade sin proposition i december 1997
(Regeringens proposition 1997/98:42). Den inneholl ingen mer
specifik lagstiftning, utan fokuserade pd riksdagens ratificering av
Schengenoverenskommelserna. Regeringen menade att riksdagens stall-
ningstagande skulle fordrojas om all lagstiftning maste utarbetas fore
ratificeringen av fordragen (Regeringens proposition 1997/98:42: 6).
Propositionen diskuterades i justitieutskottet. Majoriteten foresprakade
medlemskap och menade att det lag i linje med de riktlinjer rorande
migrationspolitiken som antagits vid 1997 ars forandring av utlan-
ningslagen. Majoriteten ansdg ocksa att Schengenmedlemskap var en
del av ambitionen att utveckla en gemensam migrationspolitik inom
EU (Justitieutskottets betainkande, 1997/98:JuU15).

Debatten om Schengenmedlemskapet i kammaren den 16 april 1998
var bade lang och intensiv. Miljopartiet och vinsterpartiet var kritiska
till medlemskap och menade likt flera NGO:er att Schengen var ett steg
i riktningen mot en alltmer restriktiv invandringspolitik och skapandet
av en fistning Europa. En del ledamoter fran folkpartiet och center-
partiet uttryckte liknande farhdgor, men overlag var de borgerliga
partierna och socialdemokraterna positiva till Schengenmedlemskapet.
Flera moderata och socialdemokratiska riksdagsledaméoter menade att
Schengen i mycket liten utstrackning hade att gora med invandrings-
fragor, utan att det istillet handlade om ett viktigt steg i skapandet av fri
rorlighet inom unionen (Riksdagens protokoll 1997/98:91). Debatten
om den nordiska passunionen spelade ocksd en roll i debatten om
Schengenmedlemskapet. De som foresprakade medlemskap menade
att en viktig fordel med Schengenmedlemskapet var att det gjorde det
mojligt att behalla den nordiska passfriheten. Kritikerna hade svart
att visa hur passunionen skulle kunna behéllas utan medlemskap i
Schengen, men insisterade pa att det pd ndgot sitt maste vara mojligt
(Andersson 2000: 224ff). Proposition accepterades med 231 roster
mot 39 (5 avstod frdn att rosta). Miljopartiet, vinsterpartiet, tva
socialdemokrater, tvd centerpartister och en folkpartist rostade emot
medlemskap (Riksdagens protokoll 1997/98:91).

Efter det att Schengenoverenskommelserna accepterats av riksdagen
fortsatte arbetet med att forbereda det operativa intradet i Schengen.
Flera kommittéer och arbetsgrupper tillsattes for att utreda lagstift-
ningsdandringar och administrativa fragor. Bland dessa utredningar
kan nimnas den kommitté som utredde den inre utlinningskontrollen
(SOU 1997:128), som bland annat foreslog en utvidgning av mojlighe-
terna till kontroll, och den arbetsgrupp som analyserade regleringen av
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internationellt polissamarbete (Ds 1999:31).2°

Regeringen presenterade de huvudsakliga lagstiftningsidndringarna i
februari 2000 (Regeringens proposition 1999/2000:64). Propositionen
inneholl bland annat nya lagar om Schengens informationssystem
(SIS), internationellt polissamarbete liksom avtal mellan Sverige och
Danmark om polissamarbete. Propositionen inneholl ocksa ett flertal
andringar av utlinningslagen, passlagen och sekretesslagstiftningen
(Regeringens proposition 1999/2000:64).

Propositionen behandlades i justitie- och socialforsiakrings-
utskotten. Debatten liknade den som forts om ratificeringen av
Schengenoverenskommelserna under 1997 och 1998. Kritikerna
menade att polissamarbetet skulle innebdra problem rorande vem
som har ritt till myndighetsutovning pa svenskt territorium, att
SIS-systemet var problematiskt ur integritetssynpunkt och att den inre
utlanningskontrollen riskerade att leda till diskriminering. Majoriteten
noterade att riksdagen redan accepterat Schengensamarbetet och
menade att regeringens Aatgarder for det operativa deltagandet
var ldmpliga (Justitieutskottets betinkande 1999/2000:JuU17;
Socialforsikringsutskottets yttrande 1999/2000:SfUSy).

Propositionen debatterades i kammaren den 18 maj 2000. Vid
sidan av den kritik som redan framforts i utskottet dterkom miljo-
partiet och vinsterpartiet till de demokratiska brister som de menade
kiannetecknade dels samarbetet i sig, framforallt bristen pa insyn i
Schengens exekutivkommitté, dels den politiska process som lett fram
till det operativa intradet i Schengen. I debatten 1997-1998 hade milj6-
partiet och vanstern papekat att det var problematiskt att ta stallning
till medlemskap utan att veta vilka slags lagstiftnings- och policyfor-
andringar det skulle medfora. De farhdgor man tidigare hade haft —
att lagstiftningen skulle godkinnas med hanvisning till det tidigare
beslutet om medlemskap — hade besannats, menade partierna. Som en
vinsterpartist uttryckte saken: ”Ar det en demokratisk ordning att forst
besluta om en anslutning och darefter tva ar senare fa redovisat vad
detta anslutande innebdr?” (Riksdagens protokoll 1999/2000:112).
Propositionen accepterades i de flesta delar av en majoritet bestiende
av centerpartister, folkpartister, kristdemokrater, moderater och social-
demokrater. Miljopartiet och vansterpartiet rostade mot huvuddelen
av propositionen (Regeringens protokoll 1999/2000:112).

Sverige blev operativ medlem i Schengen den 25 mars 2001. For att
utvdardera medlemskapets konsekvenser tillsatte regeringen en sarskild
utredare tvd ar senare och denna presenterade sin analys i december
2004 (SOU 2004:110).?" Utredningen pekade pd en rad adminis-
trativa problem i hur det operativa medlemskapet kommit att gestalta
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sig, bland annat brister i samordningen mellan polis, tull och kustbe-
vakning. Utredningen visade ocksd att en del myndigheter felaktigt
antagit att man inte far bedriva brottsbekampning vid de inre granserna
(SOU 2004:110: 16f, 1551, 2544f). Utredaren Krister Thelin menade i
Dagens Eko att ”[n]ar Sverige anslot sig till Schengensamarbetet pa
véaren 2001 var man sa inriktad pa att man inte skulle kontrollera, att
man glomde bort att Sverige har en skyldighet att 6ver hela sitt terri-
torium, dven vid den inre grinsen, ingripa mot brottslighet” (Dagens
Eko, 9 december, 2004).

Sammantaget menade kommittén att det finns en okad risk for
gransoverskridande brottslighet samt manniskosmuggling och mannis-
kohandel. Den pekade ocksd pd att bristen pa kontroll med storsta
sannolikhet leder till att antalet personer som befinner sig i Sverige
utan erforderliga tillstdnd 6kar (SOU 2004:110: 16f, 289f). Kommittén
foreslog att myndigheternas ansvar borde fortydligas och att den inre
utlanningskontrollen méaste utokas och regleras battre. Kommittén
gjorde klart att den inre utlinningskontrollen skulle omfatta alla
personer, utan hansyn tagen till nationalitet, och alla brott mot utlan-
ningslagen (SOU 2004:110: kap 10 och 12). Dessa forslag inkluderade
emellertid ingen forandring av grunderna for inre utlanningskontroll,
som hittills baserats pd den ldgsta graden av misstanke, anledning att
anta (se t ex Hydén & Lundberg 2004: 92ff).2?

Den inre utlinningskontrollen har diskuterats dven tidigare, bland
annat i en av de kommittéer som hade till uppgift att foresla forand-
ringar infor det operativa medlemskapet i Schengen (SOU 1997:128).
Kommittén foreslog att polisen skulle ha storre mojligheter att
genomfora inre utlinningskontroll; vid sidan av anledning att anta att
personen inte har ritt att vistas i Sverige foreslogs ocksa att inre utlan-
ningskontroll skulle kunna vidtas ”om det annars framstdr som befogat
att kontrollera utlinningen” (SOU 1997:128: 117f). Regeringen
foljde detta forslag i sin lagrddsremiss, men Lagradet avslog forslaget
eftersom det riskerade att leda till diskriminering (Lagradet 2000).
Lagréadets stillningstagande gjorde att fordndringen inte var en del av
regeringens proposition till riksdagen 2000 (Regeringens proposition
1999/2000:64: 68f).

Expertkommittén som haft till uppgift att utvardera det operativa
Schengenmedlemskapet har foreslagit att kontrollen av personer tas
ut ur utlinningslagen och istillet blir en del av en ny granskontrollag
(SOU 2004:110: kap 14). Rapporten har remissbehandlats och dven
om viss kritik har framforts, bland annat for dess uttalade kontroll-
perspektiv, har de flesta remissinstanserna stallt sig positiva till utred-
ningens forslag.
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3.7 Transportéransvaret utvidgas

Transportoransvaret tillhorde en av de mest omdiskuterade fragorna
i samband med Schengenintridet. Transportoransvaret utgor inget
nytt element i den svenska utlinningslagstiftningen och det utvid-
gades som vi sett i samband med 1989 érs utlinningslag, men den nya
lagen inneholl inga boter eller andra sanktioner mot transportforetag
(Wikrén & Sandesjo 2002: 368ff).

Nair medlemskapet i Schengen diskuterades ansag regeringen att
det existerande systemet var tillrackligt, aven om flera remissinstanser
uttryckte sin oro over att s inte var fallet (Regeringens proposition
1997/98:42: 72f). Isamband med forberedelsearbetet infor det operativa
deltagandet i Schengen stod det ocksa klart att den existerande regle-
ringen var otillracklig. Den kommitté som utsetts av Schengenstaterna
for att undersoka de dtgdrder som Sverige vidtagit kritiserade Sverige
pd den hidr punkten under hosten 2000 (Dagens Nybeter, 28 november,
2000; 30 november, 2000). Den svenska regeringen bekriftade vid
ett ministerrddsmote i december 2000 att man var forpliktigad att
genomfora reglerna om transportoransvar (EU-nimndens protokoll
2000/01:9). Regeringen hade en manad tidigare givit den parlamenta-
riska kommitté som holl pa att utreda anhoriginvandring i uppgift att
undersoka transportoransvaret (Regeringens direktiv 2000:81).

Diskussioner pagick samtidigt pd unionsniva om direktiv 2001/51/
EG rorande transportoransvaret och direktivet antogs i juni 2001.
Eftersom alla partier utom moderaterna och socialdemokraterna gjorde
klart att de inte kunde gd med pd de foreslagna reglerna angdende
transportOoransvar, begirde den parlamentariska kommittén att bli
befriad fran sitt uppdrag. Regeringen tillsatte istallet en arbetsgrupp
i augusti 2001, som presenterade sin analys och forslag i december
samma 4r (Ds 2001:74). Gruppen foreslog dndringar i utlin-
ningslagens regler om transportorers ansvar, nya regler om avgifter for
dem som inte fullgjorde sitt ansvar och overklagandeprocedurer (Ds
2001:74: kap 4). Arbetsgruppen betonade att Sverige maste infora ett
sanktionssystem i former av avgifter for att fullgora de forpliktelser
som Schengendverenskommelserna och det nya direktivet innebar (Ds
2001:74: 97).

Flera NGO:er var starkt kritiska till forslaget och menade att det
skulle paverka mojligheterna for personer att soka asyl, att det kunde
leda till diskriminering och innebar myndighetsutévning 6ver enskilda
av privata foretag. Kritikerna papekade ocksd att man tidigare
hade argumenterat for att Sverige mdste fi garantier frin Schengens
exekutivkommitté att sanktioner eller avgifter inte var nodvindiga
(Dagens Nybeter, 11 april, 2002). Aven UNHCR stillde sig kritiska
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till forslaget och menade att det riskerade att underminera asylratten.
Liknande farhdgor framfordes dven av en del myndigheter, bland
andra Justitiekanslern och Luftfartsverket (Regeringens proposition
2003/04:50: 551).

Regeringen presenterade sin proposition i januari 2004 (Regeringens
proposition 2003/04:50). Regeringen noterade att Sverige var forplik-
tigat att inféra avgifter, men menade att det ansvar som darmed lades
pa transportorerna inte i sig var en avsevard forandring gentemot
tidigare reglering. Regeringen betonade att transportorernas ansvar
skulle inskriankas till att uppticka uppenbart falska dokument, dven
om man tillstod att avgifterna kunde innebara att transportforetagen
skulle komma att genomfora mer detaljerade kontroller dn tidigare.
Denna kontroll innebar emellertid ingen bedomning av en persons
asylskal, menade regeringen, utan den skulle sjalvfallet dven fortsatt-
ningsvis goras av svenska myndigheter. Inte heller menade regeringen
att avgifterna handlade om myndighetsutovning mot enskild, utan
om en reglering av forhédllandet mellan staten och transportforetagen
(Regeringens proposition 2003/04:50: kap 11).

Flera av partierna hade redan tidigare gjort klart att de motsatte
sig ett utvidgat transportoransvar och delade det slags kritik som
NGO:er, kyrkor och andra religiosa samfund forde fram. Folkpartiet,
miljopartiet och vinsterpartiet menade att direktivet brot mot
Genevekonventionen och att propositionen darfor inte skulle antas
i riksdagen. Folkpartiet och vinstern menade ocksd att direktivet
borde omférhandlas. Aven moderaterna framforde kritik i en motion;
de menade att regeringen maste undersoka vilka konsekvenser det
utvidgade transportoransvaret kunde tankas ha for ritten att soka asyl
och att regeringen skulle undersoka mojligheterna att dterigen ta upp
frdgan inom unionen. Majoriteten, bestiende av moderater och social-
demokrater, kom Gverens om att stodja propositionen med tillagget att
konsekvenserna av transportoransvaret skulle utredas och att reger-
ingen skulle undersoka om det var mojligt att ta upp fragan pd nytt
(Socialforsakringsutskottets betankande 2003/04:SfU11).

I debatten i riksdagens kammare framfordes liknande argument
som tidigare tagits upp i utskottet. Kritikerna menade att regeringens
och utskottsmajoritetens resonemang var problematiskt eftersom det
inte tog i beaktande konsekvenserna av transportoransvaret, bland
annat rorande omfattningen av den kontroll som transportforetag
skulle foreta liksom riskerna for diskriminering till foljd av denna
kontroll. Kritikerna menade att det var rent onsketinkande fran reger-
ingens sida att anta att transportoransvaret inte skulle leda till nagra
stora forandringar i praktiken (Riksdagens protokoll 2003/04:114).
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Riksdagen accepterade propositionen med de andringar som disku-
terats i utskottet, med rostetalet 171 mot 126. Socialdemokraterna,
moderaterna och en kristdemokrat rostade for propositionen medan
de andra partierna rostade emot (Riksdagens protokoll 2003/04:114).
Lagindringen tradde i kraft den 1 juli 2004.

Transportoransvaret har diskuterats dven efter forandringarna
och centerpartiet, miljopartiet och viansterpartiet menar att riksdagen
maste driva pa regeringen for att omforhandla direktivet, men majori-
teten i socialforsikringsutskottet har hittills hanvisat till den 6versyn
som ska goras och att denna ska inkludera en bedomning av méjlig-
heterna att omforhandla direktivet (se t ex Socialforsakringsutskottets
2004/05:5fU10).

3.8 2003 érs riksdagsbeslut om arbetskraftsmigration
1968 éars riktlinjer innebar att arbetskraftsinvandring enbart skulle
komma ifrdga ndr arbetskraft inte kunde rekryteras i Sverige och
denna uppfattning bekraftades senare av riksdagen vid ett flertal
tillfallen. Med undantag for 1980-talets sista ar, ndr overhettning pa
arbetsmarknaden ledde till diskussioner om det kortsiktiga behovet av
arbetskraft, var det forst i slutet av 1990-talet som en bredare och mer
omfattande debatt om arbetskraftsinvandring tog sin borjan. Mycket
av debatten har handlat om det ldngsiktiga behovet av arbetskraft i
ljuset av en dldrande befolkning (jfr SOU 2000:7). Debatten polari-
serades i samband med 2002 ars valrorelse. Fore dess var de flesta
partier och organisationer Gverens om att ett behov av arbetskrafts-
invandring finns pd langre sikt, aven om de borgerliga partierna och
SAF/Svenskt Niringsliv intog en mer positiv instillning och socialde-
mokrater, vinsterpartiet och fackforeningarna var mer avvaktande.
Bade Svenskt Niringsliv och folkpartiet presenterade forslag
rorande arbetskraftsmigration fran linder utanfor EU under viren
och sommaren 2002 (Folkpartiet liberalerna 2002; Svenskt Naringsliv
2002). Forslagen uppmarksammades och diskuterades under sensom-
maren 2002, sirskilt som det utgjorde en del av folkpartiets kontro-
versiella invandrings- och integrationspolitiska program. Forslaget
om spraktest for medborgarskap var mycket mer omdiskuterat an
fragan om arbetskraftsinvandring, men dven denna frdga blev en
vasentlig del till debatten. Centerpartiet, kristdemokraterna, miljo-
partiet och moderaterna instimde i folkpartiets tankegingar om
arbetskraftsinvandring, om an inte med alla detaljer i deras forslag.
Socialdemokraterna och vinsterpartiet stillde sig kritiska och menade
att det var nodvandigt att fa ner den allmdnna arbetslosheten innan
man 6ppnade upp for arbetskraftsinvandring. LO var ocksd kritisk och
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hiavdade att folkpartiets forslag skulle leda till ett gdstarbetarsystem.
Forslagen hade sin udd riktad mot arbetsritten och fackforeningarna,
menade LO (Dagens Nybeter, 9 augusti, 2002; 22 augusti, 2002).

Vid sidan av olika bedomningar om behovet av arbetskraft och
det faktum att valrorelser alltid leder till tillspetsning av de politiska
konflikterna spelade de inbyggda intressekonflikterna en avgorande
roll for polariseringen av debatten. Bland de kontroversiella delarna
var folkpartiets forslag att de invandrare som forlorade jobbet skulle
har ritt att vistas i Sverige under tre ménader for att soka ett nytt
arbete, moderaternas forslag att invandrare skulle ha mojlighet att inga
avtal under de minimiloner som lagts fast i kollektivavtal och Svenskt
Niringslivs forslag rorande bedomningen av behovet av arbetskraft.
Svenskt Niringsliv menade att det var den enskilde arbetsgivarens
bedomning som skulle vara grunden for tillstindsgivningen och att
enbart arbetsgivaren skulle bedoma kompetens och kvalifikationer
hos den sokande. Myndigheterna skulle i huvudsak folja dessa bedom-
ningar i sina beslut om arbetstillstdnd (Svenskt Naringsliv 2002). Att
fackforeningarna inte skulle delta i bedémningen av arbetstillstind
och att avtal skulle kunna ingés under nivaerna i kollektivavtalen var
forslag som varken fackforeningarna eller socialdemokraterna och
vansterpartiet kunde acceptera (Dagens Nyheter, 9 augusti, 2002; 22
augusti, 2002).

Diskussionerna om arbetskraftsinvandringen fortsatte efter valet
2002 och det stod snart klart att miljopartiet var pd vig att gora
upp med de borgerliga partierna om ett gemensamt stillningsta-
gande i riksdagen. Socialdemokraterna forsokte forekomma denna
kompromiss genom att foresld att en kommitté skulle tillsdttas for att
utreda det kort- och langsiktiga behovet av arbetskraftsinvandring, men
de borgerliga partierna och miljopartiet ville att utredningen skulle fa
ett tydligare mandat, namligen att utarbeta forslag till hur arbetskrafts-
invandringen skulle regleras. Miljopartiet och de borgerliga partierna
nadde en overenskommelse i slutet av mars 2003 (Dagens Nybeter,
25 mars, 2003). Fragan debatterades i kammaren den 11 april 2003
och en majoritet bestdende av de borgerliga partierna och miljopartiet
beslutade att uppdra till regeringen att tillsitta en kommitté med
uppdraget att undersoka hur arbetskraftsinvandringen skulle kunna
organiseras (Riksdagens protokoll 2002/03:88). Under flera tillfallen
2003 kritiserade de borgerliga partierna och miljopartiet den socialde-
mokratiska regeringen for senfirdighet, men i februari 2004 tillsatte
regeringen en kommitté (Regeringens direktiv 2004:21). Kommittén
presenterade sin forsta rapport i maj 2005, i vilken den demografiska
bakgrunden till behovet av arbetskraftsinvandring klargjordes liksom
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frdgor rorande arbetsmarknadens foérandring och globaliseringens
konsekvenser (SOU 2005:50).

Kommitténs slutrapport presenterades i oktober 2006 (SOU
2006:87).2* T den foreslds att ett system for arbetskraftsinvandring
infors som omfattar tidsbegransade uppehéllstillstdnd vid arbetskrafts-
brist, permanenta uppehéllstillstind pd grund av arbetsmarknadsskal,
sasongsarbete och entreprenadverksamhet. Arbetskraftsinvandring
bor underlittas och kan bidra till att vitalisera den svenska arbets-
marknaden och ekonomin, menar utredningen, samtidigt som man
maste vara uppmdrksam pd de eventuella negativa konsekvenser
som invandringen kan fora med sig. Invandringens omfattning maste
bedomas i forhéllandet till behovet av arbetskraft pa bade lang och
kort sikt och invandringen far inte tringa undan den arbetskraft som
redan finns i Sverige. Det dr ocksd av vikt att den invandrade och
inhemska arbetskraften behandlas pa ett likartat satt, vilket gor att det
enligt utredningen finns skal att arbetstillstind utfirdas av myndighet
efter samrad med de fackliga organisationerna. Aven andra skal talar
for en myndighetsbaserad bedomning, menar utredningen, bland annat
for att sikerstilla att invandringen fir positiva effekter pd arbets-
marknaden och ekonomin i allmanhet och eftersom valfardssystemet
ar tillgangligt for alla som bor i Sverige (SOU 2006:87: 21ff, 27ff).

Flertalet regler rorande permanenta uppehallstillstind for arbete,
sasongsarbete och internationellt utbyte foreslds oforandrade av utred-
ningen. Den viktigaste nyheten dr inférandet av tillfilliga uppehallstill-
stdnd av arbetsmarknadsskil, som foreslds gilla for 24 manader med
mojlighet till forlingning i ytterligare 24 manader, varefter tillstindet
gors permanent. Mojlighet att bevilja permanent tillstind fore 48
manader ska ocksd finnas. Arbetstillstindet ska under den forsta
perioden kopplas till bade yrke och arbetsgivare och darefter enbart till
yrke. Arbetstagare som forlorar sitt jobb ska kunna vara kvar i Sverige
under tre mdnader for att soka nytt arbete (SOU 2006:87: kap 7.2).

Utredningens forslag avviker frin de tankar som bland andra
folkpartiet och Svenskt Naringsliv framforde 2002 i det att bedom-
ningen av behovet av arbetskraft ska goras av AMS och att samrads-
forfarandet med de fackliga organisationerna blir kvar. Det dr ndgot
som flera av ledamoterna i utredningen motsatt sig och i en gemensam
reservation menar centerpartiet, kristdemokraterna, miljopartiet och
moderaterna att arbetsmarknadsprovningen bor goras av arbetsgi-
varen (SOU 2006:87: 281ff). Folkpartiet stodde inte denna reser-
vation utan har skrivit en egen reservation dir man stiller sig bakom
myndighetsprovning av behovet av arbetskraft. Daremot menar man
att arbetstillstdnd inte bor knytas till en bestimd arbetsgivare samt att
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kopplingen till yrke inte bor finnas efter den forsta tillstindsperioden
(SOU 2006:87: 283ff).

3.9 2004 érs debatt om évergéangsregler

Under lang tid rddde det politisk enighet att Sverige inte skulle
infora nagra overgingsregler i samband med 6stutvidgningen av EU,
men under 2003 hordes allt fler roster, framforallt fran fackforbund
som Byggnads och Transport, att man borde infora overgangsregler
och i november 2003 uttryckte statsminister Goran Persson sin oro
over vad han kallade for ”social turism” (Aftonbladet, 21 november,
2003). Anledningen till denna omsvingning fran statsministerns sida
ar inte helt enkel att klarldgga, men den kritik som tidigare framforts
av fackforeningar spelade sikert en roll liksom de farhdgor som en
expertutredning tidigare uttryckt.?

Arbetskraftsmigration frin de nya medlemsstaterna i EU hade disku-
terats sedan 1990-talets slut i samband med de utredningar som hade
till uppgift att nirmare undersoka konsekvenserna av ostutvidgningen.
Problemen ansdgs allmint vara smd, 4ven om man ocksa betonade att
man madste vara beredd att infora overgangsregler om det skulle visa
sig nodviandigt (se t ex SOU 1997:153). En sarskild utredare tillsattes
2002 med uppgiften att undersoka hur de nya EU-medborgarna
skulle fa tillgang till arbetsmarknaden pa samma villkor som andra
medborgare i unionen samt de konsekvenser som arbetskraftsinvand-
ringen skulle kunna ha pa arbetsmarknaden och socialférsikringssys-
temen. Utredaren presenterade sin analys och sina forslag i borjan av
2003 (SOU 2002:116).%¢

Utredningen menade att arbetskraftsinvandringen med storsta
sannolikhet inte skulle leda till ndgra problem gillande arbetsmarknad
och lonedumpning, men att det skulle kunna uppstd problem med
utnyttjandet av socialforsikringarna (SOU 2002:116: 24ff). Mindre
seriosa arbetsgivare skulle kunna se tillgangen till den svenska arbets-
marknaden och de svenska socialforsikringssystemen som en mojlighet
att silja icke-existerande arbeten for att personer dirmed skulle fa
tillgang till social service och socialforsikringar. Skillnader i levnads-
standard mellan de nya medlemslianderna och Sverige skulle ocksa gora
det intressant for personer att soka sig till Sverige, menade kommittén,
som foreslog att overgingsregler skulle inforas (SOU 2002:116: 13ff,
152ff).

En del av remissinstanserna, bland andra Rikspolisstyrelsen och
Sveriges Landsting, instimde i kommitténs forslag, men flertalet
remissinstanser stillde sig avvisande och kritiska till tankegdngarna
pa oOvergdngsregler. Bland de senare kan namnas Migrationsverket,
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AMS, TCO, SACO och Svenskt Nairingsliv. Dessa menade att
kommittén overdrivit riskerna med arbetskraftsinvandring och inte
givit tillrackliga skal till de forslag som lades fram. TCO, SACO och
Svenskt Naringsliv skrev i ett uttalande under vintern 2003 att de inte
ville se ndgra overgdngsregler, men LO stod inte bakom detta stall-
ningstagande (se t ex Friestedt 2003: 45ff).

LO:s ledning var emot Overgdngsregler, men ndgra av fackfor-
bunden i LO, framforallt Byggnads och Transport, menade att det fanns
en rad problem med arbetskraftsinvandring fran de nya medlemssta-
terna. De menade att det skulle bli svart att uppratthdlla det svenska
kollektivavtalssystemet och betonade riskerna med l6nedumpning
(Dagens Nybeter, 3 april, 2003). Byggnads och Transport hotade
med att skriva ett alternativt remissvar till kommitténs rapport och
de framforde sina synpunkter i en intern skrivelse till LO:s ledning
(Byggnadsarbetarforbundet 2003). Efter mycket intern debatt lyckades
LO till sist enas om en gemensam position dir vissa krav framfordes.
For att acceptera fri rorlighet krivde LO att kontrollen av foretag
forbattrades, att ett certifieringssystem av bemanningsforetag infordes
och att fackforeningarna gavs storre mojligheter att inspektera arbets-
platser for att se till att kollektivavtal foljdes. Samtidigt betonades att
man inte ansdg att riskerna for utnyttjade av socialforsakringssys-
temen var sd stora som kommittén menat (LO 2003; LO-Tidningen,
10 oktober, 2003).

Dessa uttalanden fran LO forandrade till en borjan inte reger-
ingens position och statsministerns reaktion pa en rapport presenterad
i november 2003 om de problem som LO ansdg fanns, var att aterigen
betona att 6vergingsregler inte var nodvindiga. Nagon dag senare
hade statsministern emellertid dndrat sin uppfattning och boérjade tala
om riskerna med social turism (Aftonbladet, 21 november, 2003).
Statsministerns uttalande blev startpunkten pd en omfattande debatt
och overgangsreglerna blev en av vinterns och varens mest omdisku-
terade politiska sporsmdl. De andra partierna tog avstind fran stats-
ministerns uttalanden och menade att det var en flirt med xenofobiska
opinioner. Manga ansdg ocksa att den plotsliga svingningen hade gjort
att Sverige forlorat i anseende bland de nya medlemsstaterna (se t ex
Dagens Nybheter, 10 februari, 2004; 10 mars, 2004). Bland de hafti-
gaste kritikerna av regeringens forandrade position var centerpartiet,
men dven kristdemokraterna, miljopartiet och vansterpartiet argumen-
terade mot inforandet av overgdngsregler. Folkpartiet och modera-
terna tillhorde ocksd kritikerna, men under mars 2004 borjade de
argumentera for att ett slags Overgangsregler borde inforas, narmare
bestimt krav pd att personer som kom till Sverige maste kunna visa
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att de kunde forsorja sig sjilva, samtidigt som partierna var mycket
kritisk till fackforeningarnas forslag om okade kontrollbefogenheter
for dem i 6vervakningen av kollektivavtal. Inom bade folkpartiet och
moderaterna var den forandrade hallningen till 6vergangsregler mycket
kontroversiell och omdiskuterad (se t ex Dagens Nybeter, 18 mars,
2004; 20 mars, 2004).

Under tiden hade regeringens sitt att rattfardiga 6vergangsregler
forandrats och risken for oOverutnyttjande av socialforsakringssys-
temen tonades ned till forman for en argumentering som ldg nirmare
LO:s uppfattning, namligen att det fanns en risk for l6nedumpning
och att det egentligen ocksa ldg i de potentiella arbetskraftsinvand-
rarnas intresse att kollektivavtalen uppritthélls och efterlevdes. Aven
det faktum att flertalet andra linder inom unionen infort nagot slags
overgangsregler anvandes som anledning for varfor Sverige borde
infora regler. Arbetssokande fran de nya medlemsstaterna skulle
dven fortsittningsvis behova arbetstillstind, menade regeringen, men
bedomningen av siddana tillstdnd skulle inte vara baserade pd behovet
av arbetskraft, utan istillet pa seriositeten hos foretagen att efterleva
kollektivavtalens regler om loner, formaner, arbetsvillkor och s vidare
(Regeringens skrivelse 2003/04:119).

Vissa diskussioner dgde rum mellan regeringen och folkpartiet
under mars och april 2004, men de kunde inte enas om en kompromiss
och regeringen forlorade omrostningen i riksdagen den 28 april med
137 roster mot 182. Socialdemokraterna och tvd vinsterpartister
rostade for regeringens proposition, medan folkpartiet, kristdemokra-
terna, miljopartiet, moderaterna (tvd moderater avstod fran att rosta)
och viansterpartiet (forutom tva ledamoter) rostade emot forslaget
(Riksdagens protokoll 2003/04:104). Efter forslaget rostats ner, nidgot
som i media ansigs vara en stor motgdng for regeringen, forsvann
fragan i stort sett fran den politiska dagordningen, dven om regeringen
insisterade pa att om problem skulle uppstd maste man aterkomma till
riksdagen med forslag (Dagens Nybeter, 30 juli, 2004). Myndigheter
gavs ocksd i uppdrag att undersoka anviandandet av socialforsiakringar
bland dem som sokte sig till Sverige for att arbeta. De rapporter som
presenterades under hosten 2004 visade pd mycket begriansade konse-
kvenser till foljd av arbetskraftsinvandringen fran de nya EU-linderna
(Dagens Nybeter, 23 januari, 2005).

3.10 Andringar av anhériginvandring

Genom 1997 ars forandring av utlinningslagen hade mojligheterna for
anhoriginvandring begrinsats till att gilla kdrnfamiljen, maka/make
eller ssmmanboende partner samt minderariga barn, medan de tidigare
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reglerna om sista-lainken-fall avskaffats och ersatts med ett krav pa
hushallsgemenskap i hemlandet fore bosittning i Sverige. Kritiken
mot den nya, mer restriktiva reglerna var stor och partierna enades
1998 om att det fanns ett behov av att utreda hur de paverkade praxis.
Riksdagen uppdrog dirfor at regeringen att skyndsamt utreda effek-
terna av lagdndringarna (Socialforsdkringsutskottet 1998/99:SfUS5;
Riksdagens protokoll 1998/99:74).

En parlamentarisk kommitté fick 2000 i uppdrag att analysera
konsekvenserna av 1997 ars fordndringar samt om regleringen var
limplig utifrdn de intressen och overviganden som kunde stillas
upp, bland annat i forhallande till mojligheterna for personer bosatta
i Sverige att uppratthélla relationer med anhoriga. Kommittén skulle
ocksa beakta utvecklingen inom EU (Regeringens direktiv 2000:36).
Kommittén presenterade sina forslag 2002 och menade att konsekven-
serna av 1997 ars forandring i flera avseenden var oacceptabla, bland
annat for dldre personer vars beroende av vuxna barn vuxit fram forst
efter det att barnen levt i Sverige under langre tid. Kravet pa hushalls-
gemenskap borde darfor slopas menade utredningen som foreslog att
anhoriginvandring skulle tillitas om synnerliga skal foreldg. Att vara
sista-linken skulle kunna vara ett sddant skil, menade utredningen
(SOU 2002:13: kap 5.6).

Eftersom arbetet med EU:s direktiv 2003/86/EG pagick vid denna
tid valde regeringen att avvakta utfallet av diskussionerna inom EU.
I regeringens direktiv till den utredning som haft i uppgift att ta
stallning till 2003/86/EG papekades att kommittén skulle beakta den
tidigare utredningens overvdganden, nidgot kommittén ocksd gjorde
(SOU 2005:103: 17f). Kommittén foreslog att uppehallstillstind skulle
kunna ges till férdldrar och vuxna barn om det foreligger ett beroende
mellan dessa personer och de som redan ar bosatta i Sverige, som inte
kan tillgodoses pa annat sitt 4n genom aterforening (SOU 2005:103:
kap 8). For andra anhoriga menar kommittén i likhet med den tidigare
utredningen att en friare bedomning ska kunna goras och uppehalls-
tillstdnd ska kunna ges om det finns synnerliga skal. I det avseendet
kan det faktum att alla nira anhoriga bor i Sverige vara av betydelse
vid bedomningen, menade kommittén (SOU 2005:103: kap 9).

Kommittén diskuterade ocksa kravet att forsorjning ska vara ordnad
fore uppehallstillstind ges. Detta har varit en kontroversiell friga och
nagra av de partier som sedan slutet av 1990-talet har forespriakat en
liberaliserad anhoriginvandring, bland dem folkpartiet, har menat att
en dndring av familjedterforeningspolicyn skulle kopplas samman med
ett forsorjningskrav. Kommittén menade att dven om det finns en rad
ekonomiska skal som talar for att infora ett forsorjningskrav ar det inte
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forenligt med de principer om rittvisa och jamstilldhet som spelar en
grundlaggande roll i svensk lagstiftning och policy (SOU 2005:103: 19).

Kommitténs delbetinkande om direktivets obligatoriska delar har
remissbehandlats och dven om de flesta remissinstanserna har stillt sig
positiva till forslagen har bland annat skillnaden mellan tredjelands-
medborgare och andra medborgare uppmarksammats. Flera remissin-
stanser var negativa till att gora denna skillnad och regeringen foljde
inte kommitténs forslag i sin proposition (Regeringens proposition
2005/06:72: kap 6.2.1). I ovrigt foljde regeringen utredningens forslag.

I samband med utskottsbehandlingen bildades en majoritet for
att uppdra at regeringen att se Over reglerna for fortsatt uppehalls-
tillstdnd nar aktenskap/partnerskap eller samboforhdllande mellan
personer upphort. Sirskilt det forhallandet att ménga kvinnor
inte vagar limna forhdllanden dir de utsattes for vald eller annan
fornedrande behandling for att de riskerar att utvisas gjorde att man
mdste se Over praxis, menade flera av partierna. Kristdemokraterna,
miljopartiet och vinsterpartiet foreslog ocksd att de aldre regle-
ringarna av sista-linken-fall borde aterinforas eftersom de menade
att dven de nya formuleringarna om synnerliga skil var alltfor snidva
(Socialforsikringsutskottets  betinkande 2005/06:5fU8). Riksdagen
beslutade i enlighet med utskottet den 29 mars 2006 att godta propo-
sitionen om direktivets obligatoriska delar. Riksdagen beslutade ocksa
att uppdra 4t regeringen att se Over reglerna rorande uppehallstill-
stand for personer nar dktenskap eller samboférhallande upphort for
att forebygga att inte kvinnor kidnner sig tvingade att stanna kvar i
vildsamma eller fornedrande forhallanden (Riksdagens protokoll
2005/06: 97).

3.11 2006 ars utlénningslag

En ny utlinningslag antogs av riksdagen den 14 september 2005
och den tradde i kraft den 31 mars 2006. Den nya utlinningslagen
ar utfallet av en ldng policyprocess, i vilken frigan om forandringar i
hur bedomning och 6verklagande av asylskal ska vara reglerad varit
en av de mest omdiskuterade fragorna. Fragan har utretts i ett flertal
kommittéer sedan slutet av 1990-talet, efter att en opinion vaxt fram
mot vad kritikerna ansag vara Utlinningsndmndens alltfor restriktiva
praxis och den bristfalliga rattssikerheten i asylprocessen mer generellt
(se t ex Alcala 1993; Lindgren m fl 1996). Eftersom mycket av
kritiken handlat om en alltmer restriktiv praxis har aven de materiella
asylskilen diskuterats intensivt och den nya utlanningslagen innehaller
bade forandringar av grunderna for uppehallstillstind och instans- och
processordningen.
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Inférandet av Utldnningsnamnden som 6verprovningsinstans
har diskuterats tidigare i det har kapitlet och vid tidpunkten for
beslutet i riksdagen fanns det en stor uppslutning kring fordelarna
med den l6sningen, inte minst ur rattssikerhetssynpunkt. Kritik mot
Utldnningsnamndens bedomningar borjade emellertid snart horas. 1
fokus for kritiken stod den bristfilliga rattssakerheten, att information
i landrapporter som bedomningar och beslut baserades pa inte var
tillgangliga for de asylsokande och deras ombud samt mer allmant att
praxis utvecklats i alltmer restriktiv riktning. Att flera anmailningar
hade gjorts till FN:s tortyrkommitté gav okad tyngd at kritiken av
det svenska asylsystemet. Det forsta fallet som togs upp av tortyr-
kommittén var 1996 och rorde Utlanningsnamndens beslut att avvisa
en kvinna till Zaire (se t ex Vestin & Unnbom 2006). Till en borjan
framfordes kritiken av Utlinningsnimnden av enskilda debattorer
och NGO:er, men den togs ocksd upp av de politiska partierna och
efterhand kom de flesta av partierna att forespraka en forandring av
processordningen. Som en foljd av kritiken tillsattes en parlamentarisk
utredning 1997 med uppgift att se Gver instans- och processordningen
for att forkorta vintetider, oka rittssikerheten och forbittra oppen-
heten. Denna kommitté presenterade sina forslag i februari 1999 (SOU
1999:16).27

Utredningen foreslog att ett tvapartsforfarande skulle inforas och
att besvar over SIV:s beslut skulle hanteras av forvaltningsdomsto-
larna. Utlanningsndmnden skulle ddrmed laggas ner och regeringens
roll i att genom avgoranden i enskilda fall styra praxis skulle upphora.
Kommittén diskuterade ett flertal 16sningar, men huvuddelen av utred-
ningen handlade om att antingen inritta asylnimnder inom SIV dir
beslut skulle omprovas eller att besvar skulle hanteras i ldns- och
kammarritter. Aven forslaget att inritta en sirskild migrationsdomstol
diskuterades, om dn inte i detalj (SOU 1999:16: kap 9-10, 12-17).
Majoriteten menade att overprovning i lins- och kammarritter var
att foredra framfor bade asylnimnder i SIV och en specialdomstol,
medan minoriteten (bestiende av ledamoterna fran kristdemokraterna,
folkpartiet, miljopartiet och vinsterpartiet) forordade asylnamnder.
Majoriteten ansdg att asylnamnder inte skulle tillgodose kravet pa
att det finns en tydlig motpart for den enskilde asylsokande och inte
heller innebara provning i tva instanser. Minoriteten menade att det
vore battre att foriandra systemet i SIV for att ddrigenom garantera
okad rattssidkerhet i forsta instans. Det skulle ocksa leda till att farre
arenden 6verklagades till hogre instans, hdvdade de partier som reser-
verade sig i kommittén (SOU 1999:16:17ff, 599ff).
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Maidnga remissinstanser stillde sig positiva till den foreslagna
ordningen, men flera av remissinstanserna menade ocksa att det fanns
brister i forslaget. De forvaltningsdomstolar som var tankta att fungera
som migrationsdomstolar stillde sig tveksamma och dven andra
myndigheter, bland annat Riksrevisionsverket (RRV), var negativa.
RRV menade att rattssikerheten inte kunde garanteras nir olika
domstolar skulle avgora asyldrenden och de forslog darfor inrattandet
av en sarskild migrationsdomstol (Dagens Nyheter, 22 juni, 2000).
Aven regeringen menade att alternativet kring en sirskild migrations-
domstol inte utretts i tillricklig utstrickning och for att gora en mer
noggrann analys av de tva alternativen tillsatte regeringen en arbets-
grupp i december 1999. Den presenterade sin analys och sina forslag
rorande en sarskild migrationsdomstol i juni 2000 (Ds 2000:45).%

Regeringen fortsatte att fororda en sirskild domstol, men de andra
partierna var kritiska till denna tanke. Sonderingar i riksdagen och
diskussioner i socialforsiakringsutskottet gav vid handen att regeringen
inte skulle kunna nd en majoritet for forslaget om en sarskild migra-
tionsdomstol. De andra partierna forordade ett system dar forvalt-
ningsdomstolarna stod for 6verprovning av Migrationsverkets beslut
(Socialforsakringsutskottets betankande 2001/02:SfU2). Riksdagen
beslutade i enligt med utskottsmajoriteten den 30 november 2001
att uppdra 4t regeringen att presentera ett forslag till ett system dar
overklagande hanterades av forvaltningsdomstolarna. Regeringen lade
fram ett sddant forslag i juni 2002 i en lagradsremiss och Lagrddet tog
stillning till forslaget i oktober samma ar. Lagradet riktade skarp kritik
mot propositionen och menade att den nya lagen inte var lampad for
domstolsforfarande. Utldnningslagen var alltfor vag och 6ppen for en
rad skonsmissiga bedomningar frin myndigheterna liksom politiska
overviaganden for att kunna anviandas i domstolar, menade Lagradet
(Lagradet 2002).

Till foljd av Lagradets kritik tillsatte regeringen en parlamentarisk
kommitté i mars 2003 med uppdraget att formulera den nya lagen sa
den skulle kunna anvindas i domstolsférhandlingar och kommittén
presenterade sina forslag i juni 2004 (SOU 2004:74).”° Utredningen
foreslog ett flertal andringar av utlinningslagen for att gora det mojligt
att anvanda lagen i en ny instansordning. Dessa innebar att flera av
forutsittningarna for visering och uppehallstillstind av humanitira
skal samt arbetstillstdnd skulle framgd av utlinningslagen istillet for
utlinningsforordningen och praxis. Kommittén hade som huvudsaklig
uppgift att undersoka och kodifiera praxis, inte att foresld substantiella
andringar av praxis. Det ledde till mycket diskussion och foranledde
flera av ledamoterna att reservera sig och avge sirskilda yttranden
(SOU 2004:74: bilaga 4).
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Varken i friga om visering eller de materiella reglerna for arbets-
tillstdnd foreslogs nagra forandringar (SOU 2004:74: kap 2 och 3).
De humanitara skdlen for uppehallstillstdind diskuterades ingdende
av utredningen, som poingterade att praxis hiarvidlag gav vid handen
att det maste rora sig om en sammanviagd bedomning av ett flertal
faktorer, bland annat sjukdom, risk for sjalvmord, anpassning till
det svenska sambhillet, politiska forhallanden i hemlandet liksom
forhéllanden som ror anhoriga i hemlandet och sa vidare Kommittén
diskuterade hur denna sammanvigda bedomning skulle formuleras i
lagtexten och foreslog anvandning av uttrycket ”synnerligen émmande
skal” (SOU 2004:74: kap 4.8.4). Dessutom foreslog utredningen att
en ny paragraf skulle inforas for att klargora att nar det galler barn
behover omstiandigheterna inte vara av samma allvar och tyngd som
for vuxna (SOU 2004:74: kap 4.8.6). I friga om bemyndiganden for
regeringen att komplettera och precisera lagstiftningen genom foérord-
ningar menade utredningen att denna ritt inte skulle finnas kvar for
regleringen av humanitdra skil, men att regeringen dven fortsitt-
ningsvis skulle ha denna ritt nar det galler visering och arbetstillstind
(SOU 2004:74: kap 5).

Kontroverserna kring frdgan hur pass generos eller restriktiv den
existerande lagstiftningen och praxisen var och borde vara genom-
syrade mycket av kommitténs arbete, ndgot som marks i de reserva-
tioner och sarskilda yttranden som fogades till den. I en gemensam
reservation av ledamoterna for centerpartiet, folkpartiet, kristde-
mokraterna, miljopartiet och vinsterpartiet kritiserades bland annat
formuleringen ”synnerligen 6mmande skil” och i stillet foreslogs
att ”sarskilt 6mmande skdl” skulle anvindas, ndgot reservanterna
menade skulle leda till en mer generds praxis dn den hittills rddande. I
det tog reservanterna fasta pa att utredningen enligt deras mening inte
enbart skulle kodifiera existerande praxis, utan ocksd limna forslag
till hur forutsittningarna for skilda slags uppehéllstillstind borde
formuleras (SOU 2004:74:381f). Fradgan om vilken formulering som
skulle anvidndas rorande humanitira skal blev mycket omdiskuterad
i samband med den nya utlinningslagen. Aven i 6vriga reservationer
och yttranden framkom kritik av en alltfor restriktiv lagstiftning och
praxis, bdde rorande flyktinginvandring (bland annat av miljopartiets
och vinsterpartiets representanter) och i forhallande till arbetskrafts-
invandring. Miljopartiet och de borgerliga partierna, som stod bakom
riksdagens beslut att uppdra at regeringen att tillsitta en utredning om
arbetskraftsinvandring fran linder utanfor Sverige, argumenterade i
en gemensam reservation for behovet av arbetskraftsinvandring (SOU
2004:74: 387f).
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Vid sidan av de substantiella frigorna som utredningen hade haft
att behandla riktade flera av ledamoterna kritik mot hur utrednings-
arbetet bedrivits. Vinsterpartiets representant menade att utredningen
inte haft tillrackligt med resurser for att genomfora det slags studier
av praxis som vore nodvindiga for att ha ett bra utredningsunderlag
och moderaternas representanter menade att regeringen forslosat
vardefull tid mellan det att Lagradet avgivit sitt kritiska yttrande
och det att utredningsarbetet satts igang (SOU 2004:74: 383f, 389).
Regeringen har under den utdragna policyprocessen kritiserats hart
for att inte ta frdgorna pa tillrackligt allvar och att forsoka fordroja
processen. Anmalningar har gjorts till konstitutionsutskottet vid ett
flertal tillfdllen och fradgan har ocksd diskuterats i socialférsikrings-
utskottet, bland annat varen 2002, 2003 och 2004. Vid behandlingen
2002 bildades en majoritet for att uttala ett beklagande fran utskottets
sida. Socialdemokraterna ville ha ett mildare omdome pa grund av
det beredningsarbete som pagick, medan de borgerliga ledamoterna
ville se en skarpare kritik av regeringen (Socialforsikringsutskottets
yttrande 2001/02:SfU6y). Vid 2003 ars bedomning reserverade sig
de borgerliga ledamoterna mot att kritik inte skulle uttalas, medan
socialdemokraterna reserverade sig mot det uttalande som gjordes
foljande ar om att konstitutionsutskottet borde pipeka for reger-
ingen att beredningsarbetet inte bedrevs med tillricklig skyndsamhet
(Socialforsakringsutskottets yttrande 2002/03:SfU2y; 2003/04:SfU4y).

Fragorna om en ny utldnningslag blev viktiga i budgetfoérhand-
lingarna mellan den socialdemokratiska regeringen och stodpartierna
miljopartiet och vinsterpartiet i september 2004. Partierna enades
om att besvirssystemet skulle overforas till forvaltningsdomstolarna
och att Utlinningsndmnden skulle laggas ner den 31 december 2005.
En ny proposition lades fram den 12 maj 2005 och remitterades till
Lagradet, som inte heller denna gang var nojd med lagens utformning.
I huvudsak upprepade man sin kritik fran 2002, att lagen fortfarande
var alltfor vag, att den inneholl en rad politiska snarare dn juridiska
bedomningar och att det skulle vara svdrt att implementera det nya
systemet sd pass snabbt som regeringen hade for avsikt. Lagradet
menade att regeringen inte i tillracklig utstrackning f6ljt de rekommen-
dationer som radet givit 2002 (Lagradet 2005). Regeringen foljde till
viss del Lagradets rekommendationer, men menade ocksd att lagen var
tillrdckligt detaljerad och konstruerad pa ett sidant sitt att den skulle
kunna anvindas i domstolsforhandlingar (Regeringens proposition
2004/05:170: 108). Migrationsminister Barbro Holmberg erkande att
tiden fram till det att lagen skulle trada i kraft var knapp, men att
de fordelar som lagen innebar var av det slaget att Lagradets kritik
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inte borde hindra regeringen frdn att ligga fram en proposition till
riksdagen (Svenska Dagbladet, 25 maj, 2005).

Regeringen presenterade sin proposition den 26 maj 2005
(Regeringens proposition 2004/05:170). I den foreslog regeringen att
reformera instans- och processordningen i enlighet med de tidigare
forslagen och riksdagens beslut, det vill siga gora forvaltningsdoms-
tolarna ansvariga for besvarshanteringen. Man noterade samtidigt att
flera remissinstanser forordade en sirskild migrationsdomstol, men
att ett sidant forslag inte skulle godtas av riksdagen (Regeringens
proposition 2004/05:170: kapitel 7.2). Regeringen foreslog ocksé att
asylgrunderna skulle klargoras, sirskilt rorande skillnaden mellan
humanitara skil och personer som dr ”i ovrigt i behov av skydd”
(Regeringens proposition 2004/05:170: kapitel 11.2). Bland anled-
ningarna till att personer skulle kunna ges uppehallstillstind for att de
i ovrigt dr i behov av skydd nimnde regeringen olika former av trakas-
serier och former av social uteslutning, som inte ar tillrackligt allvarliga
for att personerna skulle ges skydd i enlighet med Genévekonventionen.
Regeringen valde ocksa att likt utredningen fran 2004 att tala om
”synnerligen dmmande skil” i forhallande till de humanitira skilen
for uppehallstillstdnd. Regeringen motiverade sitt val av formulering
genom att betona att ”synnerligen” markerar att det ror sig om en
bestimmelse som ska anvindas for situationer dir ingen av huvud-
grunderna for uppehdllstillstind kan anvindas (Regeringens propo-
sition 2004/05:170: 176ff, 185).

Propositionen behandlades i bade justitie- och socialforsik-
ringsutskottet. Socialforsikringsutskottet noterade att det fanns
en bred enighet om grunderna i den nya instans- och processord-
ningen (Socialforsikringsutskottets betinkande 2004/05:5fU17).%
Samtidigt fanns det flera fragor dar partierna hade olika uppfatt-
ningar. Centerpartiet, folkpartiet och kristdemokraterna pekade pa
de problem som lag i att asylsokandes offentliga bitrade skulle utses
av Migrationsverket och de stillde sig ocksa kritiska till det sitt som
sakerhetsarenden skulle hanteras. De foreslog att sdrskild riksdags-
kommitté skulle inrdttas for att kontinuerligt informeras om sakerhets-
arenden. Utskottets majoritet menade emellertid att det rackte med de
redogorelser om lagens tillimpning som regeringen varje ar lamnar till
riksdagen (Socialforsikringsutskottets betinkande 2004/05:5fU17).

Flera av partierna menade att portalparagrafen om barnets basta
inte fitt det genomslag i praxis som avsetts och foretradare for center-
partiet, folkpartiet och kristdemokraterna menade att det skulle framga
i lagen att principen om barnets bdsta har storre vikt dn intresset att
reglera invandringen. Utskottet menade att de skillnader mellan vuxna
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och barns omstiandigheter for uppehallstillstind som preciseras i den
nya lagen var tillrickliga for att dstadkomma den avsedda effekten med
principen om barnets bista, men att uttryckligen ange barnets basta
som ett principiellt tyngre intresse dn intresset av reglerad invandring
inte kunde accepteras. Utskottet menade att barnets basta inte far ges
en sd pass lingtgdende tolkning att det narmar sig ett eget kriterium
for uppehallstillstand att vara barn (Socialforsikringsutskottets betan-
kande 2004/05:5fU17).

Aven frigan om synnerligen eller sirskilt émmande omstindig-
heter skulle anvidndas diskuterades i samband med utskottsbehand-
lingen. Utskottets majoritet tillstyrkte regeringens forslag att anvianda
uttrycket synnerligen ommande skal eftersom det handlar om en
undantagsbestimmelse ndr ingen annan av grunderna for uppehalls-
tillstdnd ar tillimplig. Utskottet delade regeringens bedomning att det
tidigare uttrycket humanitdra skal inte varit lampligt eftersom det kan
ge intryck att allmdn ekonomisk eller social misir i hemlandet skulle
vara tillrackligt for uppehdllstillstind i Sverige. Utskottet ville samtidigt
understryka att forandringen inte dr att betrakta som en skarpning av
praxis (Socialforsikringsutskottets betinkande 2004/05:SfU17).

En annan frdga som kom upp i utskottsbehandlingen handlade om
forslagen till en amnesti for personer som redan vintade pa besked
om deras ansokan. Tanken om amnesti som ett sitt att korrigera de
felaktigheter och det godtycke som kannetecknade den tidigare asylbe-
domningsprocessen samt underlitta 6vergangen till en ny instans- och
processordning fordes fram under 2005, bland annat i det sd kallade
paskuppropet och i kampanjen Flyktingamnesti 2005. Initiativet till
paskuppropet togs av Sveriges Kristna Rad och samlade ett stort antal
organisationer och religiosa samfund (sdsom Sveriges Muslimska
R&d) i en aktion for amnesti och till forsvar for asylratten. 157 000
namnunderskrifter samlades in for amnestikravet och 6verlaimnades
till migrationsminister Barbro Holmberg den 16 maj 2005 (Dagens
Nybheter, 16 maj, 2005). Flyktingamnesti 2005 stoddes av over 110
NGO:er och andra organisationer, kyrkor och andra samfund, samt
politiska partier. Nitverket stod som arrangor for en rad demonstra-
tioner till formdn for en allmin amnesti, bland annat samordnades
demonstrationer i 6ver 30 stader dagarna fore det att riksdagen skulle
rosta om den nya utlinningslagen i september 2005 (Dagens Nybeter,
11 september, 2005).3!

Amnestikravet togs upp av flera av partierna under varen 20035.
I en motion dir alla partier utom moderater och socialdemokrater
var representerade foreslogs en sidan amnesti (Motion 2004/05:Sf
32). Motiondrerna riktade uppmarksamhet pd de tvd huvudmotiven
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till amnesti, att det vore ett sitt att gottgora for de tidigare orattvi-
sorna och den godtycklighet som utmarkt det dldre systemet samt ett
satt att underldtta 6vergangen till ett nytt instans- och processystem.
Huvudargumentet mot amnesti handlade om den var godtycklig, bade
i den meningen att det var en viasentlig del av asylbedomningen att
varje persons skil bedomdes individuellt och att det skulle komma
att goras en skillnad mellan personer som kommer fore och efter ett
visst datum. Lika fall skulle darmed riskera att bedomas pa olika sitt,
menade moderater och socialdemokrater (Socialforsakringsutskottets
betankande 2004/05:5fU17).

Den nya lagen debatterades i kammaren den 14 september 2005
och foretradare for alla partierna vilkomnade fordndringen av instans-
och processordningen, samtidigt som flera ledamoter menade att
senfardigheten i beredning av fragan gjort att en ordning som alla nu
ansag inte vara godtagbar ur rittssikerhetssynpunkt inte dndrats under
mycket ldng tid. Foresprakarna for amnesti menade att det var denna
orittvisa som ett amnestibeslut skulle kunna ritta till. Overhuvudtaget
dominerade frigan om amnesti hela riksdagsdebatten (Riksdagens
protokoll 2005/06:3).

3.12 Sammanfattning
De senaste femton drens debatt om invandringspolitiken skiljer sig fran
den tidiga perioden pd ett flertal punkter. Medan samsyn och enighet
karaktariserade beslutsprocesser och debatter fram till 1980-talets slut
har invandringspolitiken sedan dess blivit alltmer konfliktfylld. Aven
om skillnader mellan de etablerade partierna borjade bli synliga redan
i samband med 1980 ars utlinningslag och 1984 érs riktlinjer for
invandringspolitiken, skedde en tydlig politisering av invandringspo-
litiska fragor forst i slutet av 1980-talet. Debatten om 1989 ars utlan-
ningslag samt diskussionerna efter Luciabeslutet 1989 visar pa denna
politisering och framvixten av de tvd ”blocken” i flykting- och anhori-
ginvandringsfragor. Luciabeslutet stoddes av centerpartiet, modera-
terna och socialdemokraterna, medan det kritiserades av folkpartiet,
miljopartiet och VPK. Centerpartiet menade att beslutet var forstdeligt
och moderaterna menade att socialdemokraterna antligen hade intagit
samma position som de under ldngre tid forfiktat. Moderater och
socialdemokrater har samarbetat i flykting- och anhoriginvandrings-
fragor under det senaste artiondet och under 1990-talet hade de ocksa
stod av centerpartiet, som emellertid sedan 1990-talets slut sillat sig
till den kritiska oppositionen.

Luciabeslutet 1989 signalerar overgingen fran den liberalisering
som utmirkte flertalet beslut under 1970- och 1980-talen. Aven om
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Luciabeslutet upphavdes 1991 dr det ocksa borjan pa den process som
1997 innebar avskaffandet av de asylskal som inforts genom 1976 ars
reform. Till det ska ldggas en rad andra forandringar under de senaste
femton dren, exempelvis utvidgningen av de visumpliktiga linderna,
utvidgat ansvar for transportorer och forandrade regler kring mannis-
kosmuggling, som alla bidragit till att gora det svdrare for personer
att pa legal vig ta sig till Sverige. Aven i andra avseenden utveck-
lades praxis i restriktiv riktning pd 1990-talet, exempelvis vid 1997
ars fordndringar av anhoriginvandringen. Den har sedermera disku-
terats och flera forslag om en liberalisering har vickts och diskuteras
idag i riksdagen. Det ska ocksa sagas att alla forandringar inte gér i
restriktiv riktning; att inga Overgdngsregler infordes i samband med
EU:s ostutvidgning ar ett exempel liksom de forslag som nyligen lagts
fram rorande arbetskraftsinvandring fran linder utanfor EU.

Perioden fran 1989 och framét har ocksé inneburit att en rad nya
fragor kommit att diskuteras. Flyktingkrisen i samband med inbor-
deskrigen i Jugoslavien aktualiserade en rad problem i de europeiska
lindernas sitt att hantera storre flyktingproblem och har varit av
stor betydelse for utvecklingen av exempelvis regleringar om motta-
gande av flyktingar i hindelse av massflykt och ocksd for debatten om
atervindande. Dessa fragor hade redan borjat diskuteras i slutet av
1980-talet i samband med tydligare ambitioner frin regeringens sida
att se invandringspolitiken i ett bredare utrikespolitiskt sammanhang.
Samordningen av invandringspolitiken med utrikes- och sdkerhets-
politiska 6verviganden liksom med bistandspolitiken utgor ett skifte
inte bara i den meningen att det varit en utgdngspunkt for mycket av
det internationella och europeiska samarbetet kring invandringspoli-
tiken, utan ocksd darfor att det forandrat kopplingen mellan invand-
rings- och integrationspolitiken. Under tiden fram till 1990-talets
borjan ansags det vasentligt att personer som gavs uppehallstillstind i
Sverige fick samma tillgdng rittigheter som andra invénare; det under-
liggande idealet var att jamlikhet i status, rattigheter och mojligheter
skulle efterstravas. Det innebar dels att atervindande inte hade nagon
prioritet i policydiskussioner, dels att dessa ambitioner ocksd utgjorde
en visentlig begriansning av invandringen.

En annan viktig fordndring dr att de korporativa organen inte
lingre spelar en lika viktig roll som tidigare. I hog grad har det natur-
ligtvis att gora med att frigan om arbetskraftsinvandring avfordes fran
den politiska dagordningen for lang tid framat genom 1968 érs beslut,
men ocksd med den avkorporatiseringsprocess som 4gt rum under
de senaste tvd artiondena. Arbetskraftsinvandringen har sedermera
aktualiserats. Den stora stridsfrigan i debatterna om arbetskrafts-
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invandringen har inte handlat om behovet av densamma, i varje fall
inte det ldngsiktiga behovet till foljd av demografiska forandringar,
utan om hur ett arbetskraftsinvandringssystem ska vara organiserat.
Forvaltningens praxis var som sagt av stor betydelse for den tidiga
utvecklingen av flyktinginvandringens reglering.

I'samband med politiseringen av invandringspolitiken har riksdagen
som lagstiftare fitt en mer framtridande roll, ndgot som bland annat
marks i det sitt som betydelsen av lagstiftarens intentioner tydlig-
gjorts i debatter om asylskal liksom i regleringen av asylprocessen
och overklagande av beslut om uppehadllstillstind. Det hindrar inte att
forvaltningen fortsatt att spela en viktig roll aven for utformningen av
policy, exempelvis rorande dtervandring, och for att initiera lagstiftning
och forandringar i policy. Riksdagens okade betydelse ska ocksa ses i
ljuset av en motsatt tendens, namligen att utvecklingen av en gemensam
europeisk invandringspolitik, minskar riksdagens mojligheter att vara
centrum for policyutveckling inom detta politikomrade.
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4. Invandringspolitikens
demokratiska halt

4.1 Inledning

Konflikten mellan demos ritt att reglera invandring till staten och
de legitima ansprdk nir det galler tilltrade och uppehall i staten som
personer som (dnnu) inte ar medborgare har, ar grundlaggande for de
demokratiska problem och dilemman som invandringspolitiskt besluts-
fattande ger upphov till. Balansen mellan demos ritt och migranters
rattigheter har diskuterats av filosofer och samhillsvetare i relation till
argument om 6ppna grinser och skil for att reglera invandring. Aven
om det inte rader ndgon konsensus om hur denna balans bor se ut mer
precist, papekas ofta att den demokratiska styrelseformens bindning
till ett kollektiv som ar avgrinsat i tid och rum ger demos en ritt att
reglera invandring, men inte efter eget skon. Migranters intressen,
behov och rittigheter méste beaktas och tillvaratas i gestaltningen av
invandringspolitiken. Darmed anges ocksd begriansningar av demos
beslutanderitt (Benhabib 2004; Weiner 1996).

Detta synsatt — att demos beslutanderitt begransas av migranters
rattigheter — har varit utgdngspunkten for kriterierna for denna under-
sokning av svensk invandringspolitiks demokratiska halt. Ett slags
kriterium handlar om substansvarden, narmare bestamt respekt, skydd
och tillgodoseende av individers (och gruppers) rittigheter. Flera av
de medborgerliga, politiska och sociala rattigheterna ar av central
betydelse for det invandringspolitiska omrddet och dessutom finns
en rad rittigheter som dr av sarskild vikt, framforallt ratten att soka
asyl och forbud mot dtersindande till omrdde dir personers liv och
frihet hotas. Dessa rattigheter dr erkdnda i regionala och internatio-
nella konventioner. De instrumenten innehdller ocksd andra betydel-
sefulla principer, sdsom principen om att hdlla samman familjer, vilket
ar av vikt for exempelvis anhoriginvandringen. Undersokningen av
huruvida svensk invandringspolicy och praxis ¢verensstimmer med
migranters rittigheter har utgatt fran de rattigheter och principer som
finns uttryckta i internationella, regionala och nationella regleringar.
Mer omfattande och krivande kriterier skulle kunna uppstillas med
hjalp av de politiska och moraliska argument som figurerar i akade-
miska och andra offentliga debatter, men jag har valt att utgd fran de
kriterier som hittills stadfasts snarare dn de normativa kriterier som
skulle kunna stallas upp.
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Vid sidan av substansvirden handlar demokrati ocksd om en rad
procedurvirden, som har sin grund i folksuveranitetsprincipen och
ror medborgarnas mojligheter till insyn och deltagande i politiska
processer samt mojligheterna att utkrava ansvar for beslut. Demokrati
handlar om medborgarnas sjilvstyre och mojligheter att gestalta sitt
liv tillsammans utifrdn de 6vervdganden, malsittningar, intressen och
varden som medborgarna diskuterar i offentlig debatt och beslutspro-
cesser. Varje medborgare ska ha lika ratt och jamlika mojligheter att
gora sina intressen, behov och perspektiv gillande i de politiska proces-
serna. I ett representativt system handlar programmeringen av politisk
makt om att medborgarna har mojligheter att pa ett verkningsfullt satt
paverka de politiska representanterna och att de i sin tur kan ange hur
forvaltning och domstolar ska genomféra den valda inriktningen pa
politiken (se t ex Dahl 1989; Habermas 1992).

Forhdllandet mellan demokratins procedur- och substansvirden ar
omdiskuterat. Det rader ingen konsensus om hur balansen mellan rattig-
heter och folksuveranitet bor se ut, sirskilt inte rorande tolkningen av
maktdelningsprincipen, domstolars lagprovningsratt och liknande (se t
ex Dahl 1989: kap 10-13; Elster & Slagstad 1988). Dessa debatter om
konstitutionalism och demokrati har manga likheter med debatterna
kring demos beslutanderitt och migranters rattigheter eftersom det
handlar om i vilken utstrickning och pa vilket sidtt demos beslutsritt
ar begransad av individers rattigheter, men det finns ocksa skillnader
mellan de tvd debatterna. De sedvanliga diskussionerna om majoritets-
styrets problem forutsitter att de vars rattigheter berors har mojlighet
att delta i beslutsfattandet, men det omojligt eller i varje fall mycket
svart for asylsokande, anhoriga, arbetskraftsinvandrare och irreguljara
migranter att sjalva kunna delta i de politiska processer dar rittigheter
gestaltas. De saknar tillgdng till de politiska processerna och istallet
foretrads deras rattigheter, behov och intressen av NGO:er och andra
liknande aktorer pa advokatorisk basis. Aven om organisationer och
foreningar generellt sett spelar en mycket viktig roll i att foretrada
intressen, behov och rattigheter dr det ocksd ett mycket stort demokra-
tiskt problem att de som foretrads av NGO:er inte har en sjilvstindig
politisk stdllning i de politiska processerna. Genom att inte kunna
delta i politiskt beslutsfattande blir migranter avhingiga organisa-
tioner, som ocksa har andra intressen och kanske mdste anpassa sig till
det radande debattklimatet for att kunna utova inflytande.

Att alla som berérs av invandringspolitiska beslut inte har tillgdng
till de politiska processerna har att gora med att demokratin dr en
styrelseform for ett i tid och rum avgrinsat kollektiv. Lagstiftning och
policy paverkar medborgare i andra stater — och det ar dessutom sjilva
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kdrnan i invandringspolitiken — utan mojligheter for dem att delta.
Darmed ar risken stor att de fragor som dr av central betydelse for
migranter placeras langt ner pa den politiska dagordningen, eller att
debatt och lagstiftning domineras av demos synsitt och att migranters
intressen, behov och rittigheter dsidosdtts. Den risken ar sarskilt
pataglig i den man invandring framstills som problem eller hot mot
kollektivet, men dven argument som bygger pa rattigheter, genero-
sitet och solidaritet fargas latt av att det 4r demos som utgor utgangs-
punkten for invandringspolitiskt beslutsfattande. Det finns en risk att
generositet och rattigheter blir ndgot som medborgarna i vilmening
utstracker till de mindre lyckligt lottade i varlden. Det finns visserligen
en rad skillnader i det avseendet mellan rittigheter och generositet —
framforallt att rattigheter har att gora med de legitima ansprak som
personer kan rikta till institutioner medan generositet visas andra.
Men det finns ocksa likheter, exempelvis att rattigheter motsvaras av
forpliktelser och diarmed latt blir till en diskussion om *véara” forplik-
telser gentemot “andra”.

Som manga studier av invandringspolitikens diskursiva former
visat ar uppdelningen i vi-och-dom mer eller mindre alltid ndrvarande
i invandringspolitiska debatter. Det problematiska ur ett demokra-
tiskt perspektiv dr att uppdelningen mellan medborgare och personer
som (dnnu) inte ar medborgare, inte ir tillfillig utan hinger samman
med demokratin som styrelseform for ett avgrinsat kollektiv (jfr
Nasstrom 2007). Samtidigt kan de exkluderande konsekvenserna av
denna uppdelning mildras genom att de resurser rorande perspektivta-
gande och upplysning, som adr vasentliga bestindsdelar av ett demokra-
tiskt forhallningssitt, anvands i politisk debatt och policyutformning.
Dirmed engageras medborgarna i en process varigenom uppfattningar,
virden och normer kan transformeras (Benhabib 2004: kap 5; 2007).
I den moderna demokratin 4r dessutom denna vertikala omvandlings-
process knuten till principer och ideal om jamlikhet och frihet som har
en allmingiltig karaktir. Idealet om jamlik frihet sitter lagstiftning
och policy liksom i bredare mening vardagliga praktiker och forhall-
ningssitt under press att forandras for att de ska std i Gverensstim-
melse med detta ideal (jfr Taylor 2004). Huruvida denna omvandling
ar framgéngsrik ar naturligtvis en 6ppen fraga, sarskilt som det ror sig
om knappa resurser. Men pd samma sitt som demokratiskt beslutsfat-
tande bygger pd en rad andra idealiseringar, exempelvis formagan att
kombinera egen- och allminintresse, forhéller det sig med perspektiv-
tagande, omsesidig upplysning och si vidare. De utgor oundgingliga
idealiseringar som kan tas i bruk av medborgarna for kritik av politiska
beslut och administrativ praxis likval som av virden och normer i
samhallet i stort (Benhabib 2004: kap 5; Habermas 1992: kap 7 och 8).
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Forutom att de i demokratin inbyggda resurserna moijliggor
en omvandling av viarden och normer samt de praktiker dir dessa
manifesteras, s gor de ocksd det mojligt att ifrdgasatta de institutio-
nella former som demokratin har vid ett bestamt tillfalle. Darmed kan
regleringen av beslutsfattande ifrdgasittas, exempelvis gillande dem
som har ritt och mojlighet att delta eller vars intressen och behov bor
beaktas i politiskt beslutsfattande. Det 6ppnar upp for en komplette-
rande omvandlingsprocess, som ror den horisontella utstrackningen av
dem som har ritt att delta och gora sin rost hord. Det i sig beror en for
den moderna demokratin central princip, namligen att de som berors
av lagstiftning ocksd ska ha mojlighet att delta i dess gestaltning (jfr
Habermas 1992: kap 3 och 4; Ranciére 2006).

4.2 Representation
Representationskriteriet i denna undersokning handlar om riksdagens
stallning och betydelse i de politiska processerna. Parlamentet ar som
det lagstiftande organet medborgarnas huvudsakliga kanal for att
paverka lagstiftning och policy i en representativ demokrati och bygger
diarmed pa folksuverinitetsprincipen.® I studien har undersokts om
beslut initierats i riksdagen eller av regeringen, pa vilket sitt riksdagen
varit involverat i den politiska processen, exempelvis om utredningar
haft parlamentarisk representation, huruvida utskottsbehandlingen
lett till forandringar av forslag och darmed i vilken grad riksdagen
fungerat som en arena for forhandling, samt i vilken grad beslut varit
foremal for omfattande debatt i riksdagen. Vid sidan av dessa indika-
torer pa riksdagens stillning dr det ocksd av betydelse att diskutera
utlinningslagens karaktir av ramlagstiftning och darmed det utrymme
som riksdagen givit 4t regering och forvaltning att utveckla praxis.
Allmant sett har riksdagens stillning i invandringspolitiskt besluts-
fattande stiarkts over tid.>* Under 1960- och 1970-talen begriansades
riksdagens roll till att huvudsakligen legitimera redan fattade beslut
och kodifiera praxis. Arbetskraftsinvandringens reglering bestamdes i
det korporativa samarbetet mellan stat och organisationer pd arbets-
marknaden och 1976 ars reform av utlinningslagen var i mangt och
mycket en kodifiering av rddande praxis. Konfliktnivan var mycket lag
under denna tid och beslut i riksdagen fattades i stor enighet.
Politiseringen av migrationspolitiken sedan 1980-talets slut har
forandrat detta monster. Storre oenighet mellan partierna har gjort
riksdagen till ett tydligare forum for debatt dn tidigare och ocksa
bidragit till att riksdagen dr en viktigare arena for forhandlingar och
kompromisser. Det tydligaste tecknet pa riksdagens mer centrala
stallning ar att regeringen under de gangna femton dren i flera fall inte
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kunnat fa stod i riksdagen for sin linje, exempelvis rorande 6vergangs-
reglerna i samband med EU:s utvidgning, eller lyckats med det enbart
efter forhandlingar i utskotten, till exempel vid implementeringen av
transportOransvaret. I nagra fall har ocksd riksdagen tydligt angivit
vilken inriktning den anser viktig for den fortsatta policyutvecklingen.
Det giller exempelvis 2001 ars principbeslut att forvaltningsdomsto-
larna ska hantera besvir i drenden som ror utlinningslagstiftningen
och 2003 &rs tillkdnnagivande om en utredning rorande arbetskrafts-
invandring fran linder utanfor EU.

Att majoriteter bildas i riksdagen som avviker fran regeringens
forslag eller tillkannager riksdagens uppfattning ar tydliga exempel pa
att riksdagen i samband med politiseringen av invandringspolitiken fatt
en mer central stillning i beslutsfattandet dn tidigare. I sammanhanget
ska dock noteras att riksdagen dven tidigare fungerade som en betydel-
sefull férhandlingsmiljo, exemplifierat genom det satt som socialdemo-
kraterna i samband med arbetet med 1980 ars utlinningslag menade
att den borgerliga regeringen varit mycket tillmotesgadende och villig
att soka gemensamma losningar.

Riksdagens mer centrala roll i beslutsfattandet under de senaste
artiondena maste emellertid ses i ljuset av framvaxten av den gemen-
samma invandringspolitiken inom EU. Beslutsprocessen inom unionen
gor att regering och forvaltning ar viktiga aktorer, medan parlamenten
latt hamnar i bakvattnet, bide med avseende pd mojligheterna att
paverka beslutsfattandet inom unionen och att vid genomforandet
av direktiv och andra EU-beslut spela en policyutvecklande roll.
Visserligen finns moijligheter for riksdagen att genom EU-namnden
paverka regeringens héllning och genom behandling av PM roérande
lagstiftningsforslag inom EU kunna delta i beslutsprocessen, men
dessa paverkansmojligheter dr dndd begransade om man jamfor
med dem som finns i nationella policyprocesser (jfr Blomgren 2005;
Hegeland 2002; Lindgren 2000). Mojligheterna att spela en policy-
utvecklande roll vid genomforandet av direktiv ar ocksa begransad.
Implementeringen inskrianks vanligtvis till de fordndringar som ar
nodvindiga givet direktivens innehdll. Mera sillan utgor de utgangs-
punkten for en mer omfattande debatt om inriktningen pa policy (jfr
Spéng 2006).

Lejonparten av lagstiftning och policy inom alla politikomrdden
initieras av regeringen, samtidigt som regeringen i det att de tar upp
fragor for utredning och ger forslag pa forandringar svarar pa krav
och opinioner uttryckta av politiska aktorer (jfr Lindvall & Rothstein
2006). Utlanningslagstiftningen ar inget undantag fran detta monster.
Regeringen har varit den initierande aktoren i flera fall, exempelvis for
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1989 drs beslut om asylskil och upphidvandet av detta beslut 1991,
regleringen av massflyktsituationer samt vid flera av de stora refor-
merna av utlinningslagstiftningen (1976 och 1997) och utarbetandet
av nya utlanningslagar (1980 och 1989). I en del fall har regeringen
varit en initierande aktor mer i formell dn i reell mening. Det galler
framforallt regleringen av arbetskraftsinvandringen i mitten och slutet
av 1960-talet, som i huvudsak bestimdes i korporativa organ och dar
LO var drivande for att andra politiken, liksom en rad av de beslut
som har att gora med framvixten av en gemensam invandringspolitik i
EU. Aven om den svenska regeringen varit positivt instilld till ett okat
samarbete om dessa fragor inom unionen finns det for niarvarande
alltfor lite forskning som belyser hur pass drivande regeringen varit
i detta arbete for att ndrmare uttala sig om dess initierande roll (jfr
Wienecke 2002).

Den okande konfliktnivin och polariseringen av debatten om
invandringspolitiken sedan 1980-talets slut har som sagt gjort att
riksdagen kommit att spela en mer central roll i policyprocesserna an
tidigare. I flera fall har forandringar initierats i riksdagen. Det giller
till exempel den utredning som tillsattes 2000 for att utreda effekterna
av de dndrade reglerna rorande anhoériginvandring i samband med
1997 ars revision av utlinningslagen, 2001 &rs principbeslut om att
overklagande i utlinningsirendena ska hanteras av forvaltningsdoms-
tolarna och 2003 ars beslut om en utredning av arbetskraftsinvandring
fran linder utanfor EU. Att konsekvenserna av de forandrade reglerna
kring anhoriginvandring skulle utredas hade ett brett stod i riksdagen,
medan principbeslutet 2001 var mer kontroversiellt eftersom den
socialdemokratiska regeringen forordade en sirskild migrations-
domstol. Moderaterna gjorde i det fallet gemensam sak med de andra
partierna i riksdagen. Nar det galler utredningen om arbetskraftsin-
vandring fran linder utanfor EU var det miljopartiets agerande, att
sOka en kompromiss med de borgerliga partierna, som var avgorande
for utfallet.

Ett av de sitt som riksdagens ledamoter kan paverka lagstiftning
och policy dven om foriandringar inte initieras i riksdagen dr genom
parlamentariska utredningar. Utredningsvisendet har ofta framhivts
som en viasentlig del av det svenska politiska systemet, bland annat
for att belysa fragor pa ett allsidigt sitt. Utredningsvasendet har ocksa
varit av vikt for att beslut har en samhillelig forankring, ndgot som dr
betydelsefullt for bade beslutens genomforande och legitimitet (se t ex
Hermansson m fl 1999: kap 2; Lewin 1992). Den senare aspekten av
utredningsvidsendets funktion handlar bade om stodet for lagstiftning
och policy bland inflytelserika aktorer i samhaillet i stort och hos
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partierna i riksdagen. Utredningar har ofta varit en viktig arena for att
arbeta fram kompromisser mellan partierna (se t ex Sannerstedt 1992:
100ff). Flera forskare och debattorer menar att utredningsvasendet
fordndrats under de senaste artiondena. Sarskilda utredare och arbets-
grupper inom departementen anvinds i storre utstrickning 4n tidigare
och den tid utredningar har till sitt forfogande ar kortare idag an
tidigare. Utredningarna fungerar ocksa i mindre grad som en arena for
forhandlingar och kompromisser mellan partierna (se t ex Hermansson
m fl 1999: 28f; Holm 1998). En del debattorer och forskare menar
att dessa forandringar paverkar kvaliteten pa lagstiftningsforslagen
eftersom tidspressen gor det svart att belysa fragor pd ett uttommande
och allsidigt satt samt att mojligheterna att nd hallbara kompromisser
paverkas pa ett menligt sitt (se t ex Ahlbick-Oberg & Oberg 2005). 1
flera fall under det senaste drtiondet har ocksa deltagande partier riktat
kritik mot beredningen av fragor, bland annat avseende den tid som
statt till forfogande och dirmed mojligheterna att utarbeta ett fullgott
beslutsunderlag. Som exempel kan niamnas utredningen som forbe-
redde 1997 érs forandringar av utlanningslagen liksom flera av utred-
ningarna av fragor relaterade till EU, sdsom Schengenmedlemskapet
och transportoransvar.

I flera av de undersokta fallen har forandringar beretts genom
utredningar med parlamentarisk representation. Det giller exempelvis
utredningen om 1980 ars utlanningslag och flera av de stora forand-
ringarna av utlinningslagstiftningen, exempelvis 1976 och 1997 ars
revideringar, utredningarna om 1968 ars och 1984 drs invandrings-
politiska riktlinjer, liksom utredningar av mer specifika frigor, till
exempel den utredning om 1997 ars forandringar av anhériginvand-
ringen som tillsattes 2000. Det policyarbete som resulterade i 2006
ars utlanningslag har delvis forberetts i parlamentariska utredningar,
bland annat i den utredning som presenterade sitt betinkande om
instans- och processordningen 1999 och den parlamentariska grupp
som tillsattes 2003 for att fortsdtta arbetet med en ny utlanningslag i
ljuset av den kritik som Lagradet riktat mot 2002 ars lagradsremiss.
Aven delar av arbetet med Schengenmedlemskapet utreddes i parla-
mentariska utredningar. Men i bdde fallet med Schengen och 2006
ars utldnningslag har stora delar av lagstiftnings- och policyforiand-
ringarna forberetts i arbetsgrupper och av sirskilda utredare.

Sarskilda utredare har anviants i ett flertal fall, bland annat i arbetet
med 1989 ars utlinningslag, regleringen av massflyktsituationer och
utredningen av konsekvenserna av EU:s ostutvidgning for arbets-
marknad och socialforsikringssystem. Flera fragor har ocksa utretts av
arbetsgrupper i ett eller flera departement, nagot som sirskilt anvints

104



nar det giller genomforandet av EU-direktiv. Ett exempel ar sarskilt
intressant att lyfta fram hdr, nimligen utredningen av transportor-
ansvar som fran borjan gavs till en sittande parlamentarisk utredning,
men ddr denna bad regeringen att bli befriad fran uppdraget pa grund
av oenigheten mellan partierna.

Riksdagen dr ett forum for debatt mellan partierna och mellan
regering och riksdagens ledamoter. Under 1960- och 1970-talen
betonade partierna det breda samforstind som radde i invandrings-
politiken. Aven om det fanns meningsskiljaktigheter mellan partierna
var de sma. Detta har sedermera dndrats till f6ljd av politiseringen av
invandringspolitiken. Redan debatterna om 1980 ars utlinningslag
och 1984 ars riktlinjer visade pa tydligare skillnader mellan partierna
an tidigare. I samband med debatten om 1984 ars riktlinjer kritise-
rades moderaterna av socialdemokrater och andra partier for att bryta
med den samsyn som funnits under flera decennier och for att inte sta
upp for en generdés och human flyktingpolitik gentemot de grupper i
samhillet som kriavde en mer restriktiv politik. Men det var forst i
samband med debatten om 1989 ars utlinningslag och Luciabeslutet
1989 som konfliktlinjerna blev mer tydliga. I bada fallen framtridde
den uppdelning i tvd ”block” som sedermera karaktariserat mycket
av politisk debatt och beslutsfattande. Moderater och socialdemo-
krater har samarbetet i flertalet invandringspolitiska fragor, med
undantag for arbetskraftsinvandringen, under det senaste decenniet.
Under 1990-talet stoddes de ocksd av centerpartiet i de flesta fall.
De andra partierna (naturligtvis med undantag for Ny Demokrati
1991-1994) har, om dn i varierande grad, varit kritiska till modera-
ternas och socialdemokraternas samarbete och bildat den kritiska
oppositionen i flertalet frigor som ror migrationskontroll, asylritt och
anhoriginvandring.

Av intresse ur ett demokratiskt perspektiv ar att kritikerna av de
senaste femton drens politik, sdrskilt pad asylomrddet, kombinerat
procedur- och substansvirden i sin kritik. Kritiken av Luciabeslutet
handlade bade om de inskrankningar av asylratten som darmed foretogs
och att regeringen fattat ett beslut med omfattande konsekvenser for
praxis utan att ha forst inhimtat riksdagens godkinnande. Aven
senare har oppositionen ofta tagit upp bdde brister i beredning och
rattighetsskydd, bland annat i utredningen om 1997 rs forandringar
av utldnningslagen, ratificeringen av Schengenoverenskommelserna
och beredningen av det operativa intradet i Schengen, utvidg-
ningen av visumpliktiga linder, reglering av transportoransvaret och
manniskosmuggling.
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Riksdagens utskottssystem utgor en kontext och arena for forhand-
lingar, aven om madanga substantiella forhandlingar ager rum utanfor
riksdagen, exempelvis i utredningar, samt i formella och infor-
mella moten mellan ledande partiforetradare. Men utskotten utgor
det parlamentariska livets nav och forhandlingar mellan partierna
i samband med utskottsbehandlingen av drenden ar vanligt. Dessa
forhandlingar ar av lite olika slag, beroende pa om syftet med dem
ar att vinna minsta mojliga majoritet for ett forslag, na breda uppgo-
relser eller om det handlar om forhandlingar mellan de partier som
befinner sig i minoritet att stirka minoritetsrosten (se t ex Mattsson
1996; Sannerstedt 1992; Sjolin 1991). Utskottsbehandlingen har inte
undersokts i detalj, men det finns i varje fall ett exempel pd betydel-
sefulla kompromisser i samband med utskottsbehandlingen, namligen
rorande transportoransvaret 2004. Nar propositionen skulle behandlas
i socialforsdkringsutskottet var det forst efter en kompromiss mellan
moderater och socialdemokrater om att konsekvenserna av transpor-
toransvaret for asylritten maste utredas som en majoritet till forman
for den foreslagna regleringen kunde bildas. P4 samma sitt som den
okande konfliktnivdn under de senaste decennierna dterspeglas i reser-
vationer till utredningar, har ocksa reservationerna i utskotten okat.
I bdda fallen dr emellertid utvecklingen pa det invandringspolitiska
omradet inte unik. Aven inom andra politikomraden mirks en 6kad
konfliktnivd sedan 1970-talets slut, bland annat i antalet reservationer
till regeringens propositioner, som under 1970-talet lag kring 1/3 for
att i borjan av 1980-talet stiga till 2/3 av alla utskottsbetinkanden
(Sannerstedt 1992).

Vid sidan av dessa aspekter till riksdagens roll i lagstiftnings-
och policyarbetet ar det ocksd av betydelse att beakta regeringens
och forvaltningens roll i genomforande samt utvecklingen av praxis.
Utldnningslagstiftningen har under lang tid haft karaktdren av ramlag-
stiftning med mycket stora befogenheter for regeringen att genom
utlinningsforordningen och avgoranden av enskilda fall styra praxis.
Riksdagen ansag under lang tid att denna ordning var andamalsenlig
och avhinde sig dirmed mojligheter att styra policy och praxis. Det
motiverades bland annat genom att lagstiftningens materia innebar att
bedomningar och beslut maste goras med avseende pa situationer och
forandringar i varlden som lagstiftaren inte kunde forutse. Dessutom
spelade politiska avvagningar i forhallande till andra lander en viktig
roll inom invandringspolitiken, ndgot riksdagen tidigare menade
talade for att ge regeringen en framtradande roll i att skapa praxis.
En rad regleringar, exempelvis rorande visum, sags ocksa som ett slags
tillfilliga avsteg fran principerna om fri rorlighet. Aven om regleringen
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av arbetskraftsinvandringen innebar slutet pa den i det narmaste fria
invandringen och att riksdagen vid flera tillfallen fran 1968 och framat
bekriftade tanken om en reglerad invandring var det forst genom
1989 &rs utlanningslag som regler om visum och sa vidare togs med i
utlinningslagen.

De 6kade konflikterna om invandringspolitiken har gjort att lagstift-
ningens inriktning och karaktir kommit att diskuteras i hogre grad dan
tidigare. Aven fragan huruvida lagstiftarens intentioner forverkligas i
praxis har debatterats i storre utstrickning dn tidigare. Som exempel
kan niamnas att manga politiska aktorer under de senaste drtiondena
kritiserat myndigheter for att utveckla en alltfor restriktiv praxis,
som de anser avviker frdn riksdagens avsikter med lagstiftningen. Ett
annat exempel ir de debatter som forts om fordandringarna av asylskil,
bland annat i forhallande till 1997 ars reform av utldnningslagen och
inforandet av forfoljelse pd grund av kon och sexualitet. Det senare
fick inte det genomslag i praxis som mdanga av riksdagens ledamoter
menade var meningen med att tydliggora detta asylskal.

Ett annat skal till att riksdagens roll som lagstiftare betonats har att
gora med de fragor som diskuterats. Inte minst debatterna om rattssi-
kerhet och forandringar av instans- och processordningen har handlat
om hur lagstiftningen maste vara utformad for att kunna anviandas i
ett domstolsforfarande. Darmed har kraven pa en lagstiftning som dr
tydligare och mer detaljerad samt l[imnar mindre utrymme for skons-
massiga bedomningar okat, vilket bidragit till att stirka riksdagens roll
som lagstiftare. Under den tidiga perioden sigs det som en fordel att
bade regering och forvaltning kunde gora situationsorienterade bedom-
ningar, medan fradgor om en rattstillimpning med tydlig férankring i
ideal om rattssiakerhet och rattigheter kommit i fokus under det senaste
artiondet.

Forvaltningens roll for invandringspolitiskt beslutsfattande visas
genom att 1968 4rs riktlinjer och 1976 ars fordndringar av utlin-
ningslagen i hog grad handlade om att riksdagen kodifierade en
redan etablerad praxis. Forvaltningen har ocksd spelat en initierande
roll, genom att ta upp problem och frigor som den anser behover
atgdrdas fran politisk sida (jfr Lundquist 1992). Bland de beslut som
jag undersokt finns ndgra fall dar forvaltningen haft en direkt politisk
betydelse, exempelvis i SIV:s sitt att under hosten 1989 rikta uppmark-
samhet pa de problem man menade fanns med flyktingmottagandet till
foljd av det 6kande antalet asylsokande. Aven i andra fall har myndig-
heter stor betydelse for utformningen av policy, exempelvis for utveck-
lingen av en dtervindandepolicy under 1990-talet (Johansson 2005:
95ff).
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4.3 Ansvarsutkravande

Att medborgarna har mojlighet att genom val av representanter
utkrdava ansvar for fattade beslut ar ett centralt demokratiskt proce-
durkriterium. I den demokratiteoretiska debatten finns huvudsakligen
tva sdtt att se pa medborgarnas stdllningstagande i allmanna val, att
det antingen handlar om att ge representanterna ett mandat eller att
utviardera och utkriva ansvar for representanternas beslut (se t ex
Naurin 2003). Att fokus ligger pa ansvarsutkridvande i denna studie har
inte att gora med négot principiellt stillningstagande i denna debatt,
utan motiveras av praktiska overviaganden. Att studera medborgarnas
inflytande i hela kedjan av auktorisering av representanterna genom
allminna val har inte varit mojligt.

I det forsta kapitlet nimndes tva indikatorer pa ansvarsutkravande,
i vilken mén beslutsfattande 6verensstimmer med utfistelser i parti-
program, valmanifest och andra offentliga uttalanden samt vilken
betydelse invandringspolitiska fragor haft i valrorelser. Att visa pa
sambandet mellan utfastelser och beslut ar svart i allmanhet, sarskilt
som loften och madlsittningar vanligtvis ar allmant formulerade (jfr
Naurin 2006). I invandringspolitiken 4r detta problem sarskilt tydligt.
Sarskilt galler det for den tidiga perioden. Invandringspolitiken borjade
ndmnas av partierna i partiprogram och valmanifest forst i borjan av
1970-talet och da i allmidnna ordalag (Demker & Malmstrom 1999:
67ff).3* I mangt och mycket aterspeglar det att invandringspolitiken
inte var nagon politisk stridsfriga vid denna tid. Det dr inte forrdn
i slutet av 1980-talet och borjan av 1990-talet som viljarna borjade
ange att invandringspolitiken hade betydelse for deras rostbeteende (se
t ex Brandorf, Esaiasson & Hékansson 1996). Den 6kande betydelsen
av invandrings- och flyktingpolitik for viljarnas stillningstagande
motsvaras av en liknande utveckling hos de fortroendevalda (se
Brothén & Gilljam 2006: 202f).

Trots de 6kande konflikterna kring invandringspolitiken ar de flesta
stillningstagandena fortfarande av generell karaktar. For det mesta har
mer specifika krav saknats, dven om det finns nigra sddana exempel
frin de senaste femton drens debatt. Folkpartiets och kristdemokra-
ternas utfastelser i samband med 1991 &rs valrorelse att upphiva
Luciabeslutet dr ett exempel. Den fragan overskuggades naturligtvis
av Ny Demokratis intrade pd den politiska arenan och partiets
krav pa okad restriktivitet i invandringspolitiken, sitt att utmala
invandring och invandrare som problem och hot, misstinkliggorande
av motiven hos flyktingar (ekonomiska flyktingar) och si vidare.
Aven i den foregiende valrorelsen (1988) hade dessa teman kommit
upp, i samband pa folkomrostningen i Sjobo, men invandringspoli-
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tiken var ingen profilfrdga pd partierna pa riksplanet. De etablerade
partierna forsokte bemota opinionen i samband med omrostningen i
Sjobo genom att betona vikten av en generos flyktingpolitik och en
liknande strategi utmairkte deras satt att forhdlla sig till Ny Demokrati
i samband med 1991 &rs valrorelse (Boréus 2006: kap 3; Bjurulf &
Fryklund 1994; Uddman 1992).

Aven i 1994 ars valrorelse fanns ett liknande stillningstagande
fran de etablerade partierna, men en viss anpassning hade dgt rum
hos moderater och socialdemokrater. Bida partierna hade diskuterat
sina program rorande invandringspolitiken under 1993. Moderaterna
antog ett nytt flyktingpolitiskt dokument 1993, i vilket betonades att
man skulle arbeta for en harmonisering av flyktingpolitiken i Europa
och man madste visa stramhet mot dem som inte hade egentliga asylskal.
Dessutom betonades dtervandring och striktare regler for anhorigin-
vandringen (Dagens Nybeter, 4 april, 1993). Aven bland socialdemo-
kraterna diskuterades liknande forslag; man enades under diskussioner
inom partiet 1993 att invandringskontrollen borde forbittras och att
man skulle vara tydlig med att enbart dem med starka skyddsbehov far
asyl i Sverige. Det senare ansdgs vara av betydelse for att inte skicka ut
dubbla signaler. Det nya synsittet inom socialdemokratin var emellertid
mycket omdiskuterat och manga menade att partiets linje var ett
uttryck for ett slags populism a la Ny Demokrati, medan det forsva-
rades av den nye invandringspolitiske talesmannen Leif Blomberg,
som noterade att Ny Demokrati inte hade fel i precis allt” (citerad i
Dagens Nybeter, 18 september, 1993).3 Varken i 1998 ars eller 2002
ars valrorelse spelade flyktingpolitiken nadgon framtradande roll, men
daremot diskuterades behovet av arbetskraftsinvandring under 2002
ars valrorelse. De borgerliga partierna och miljopartiet foresprakade
arbetskraftsinvandring. Det var forsta gangen som fragan arbetskrafts-
invandring spelade ndgon roll i en valrorelse (Boréus 2006: kap 6).

Att de borgerliga partierna kom 6verens med miljopartiet om att
krava en utredning for att titta nirmare pd hur systemet med arbets-
kraftsinvandring skulle utformas ar ett exempel dir det finns en tydlig
koppling mellan utfistelser fran partiers sida och beslut. Ett annat
exempel ar som sagt upphdvandet av Luciabeslutet 1991. Ett av de
mest tydliga exemplen dar utfistelser inte foljts ar de l6ften som den
socialdemokratiska regeringen gjorde under lingre tid att 6vergdngs-
regler i samband med o6stutvidgningen av EU inte skulle inforas.

Med tanke péa att invandringspolitiken blev en fraga som berordes
i partiprogram och valplattformar forst under 1970-talet och da
mestadels i allmidnna ordalag samt att skillnaderna mellan partierna
var smd fram till 1980-talet, var ocksd mojligheterna att utkriva

109



ansvar frdn medborgarnas sida begriansade under denna tid. Att
mycket av de invandringspolitiska regleringar som bekraftades genom
1968 ars riktlinjer och 1976 ars fordndringar av utlanningslagen hade
sitt upphov i administrativ praxis och i korporativa beslutsorgan pa
arbetsmarknaden minskade mojligheterna till ansvarsutkravande
ytterligare.

Politiseringen av invandringspolitiken har gjort att skillnaderna
mellan partierna blivit mer markerade och tydligare skillnader bidrar i
allmianhet till 6kade mojligheter att utkriava ansvar. Samtidigt ska man
inte 6verdriva dessa konsekvenser. Att moderater och socialdemokrater
varit Overens om politikens inriktning och samarbetat i flertalet beslut
under den senaste femton aren minskar mojligheterna till ansvarsut-
kravande eftersom dessa partier utgor de tva regeringsalternativen.
Dessutom framstiller de sig som varandras ideologiska motstandare
och det finns darfor mycket litet intresse fran deras sida att fora fram
likheterna dem emellan i synen pa invandringens reglering. Bada
forhallandena minskar medborgarnas mojligheter att utkrdva ansvar
for fattade beslut.

4.4 Tillmstesgaende

Tillmotesgdende handlar om medborgarnas mojligheter att vid sidan
av aterkommande val till politiska forsamlingar och andra instrument
for att uttrycka folkviljan, exempelvis folkomrostningar, paverka det
politiska beslutsfattandet. Delar av denna paverkansprocess, sddant
det handlar om de argument som varit vanliga i offentlig debatt disku-
teras i 4.5 och i de fall det handlar om forhdllandet mellan partiers
stallningstagande och beslutsfattande har denna fraga diskuterats i det
foregdende avsnittet. I fokus for tillmotesgdende star i denna studie
inklusion av samhalleliga aktorer i de politiska processerna och besluts-
fattares sitt att forhélla sig till desamma och de krav som de framfor.
Beslutsfattares tillmotesgdende i mer detalj bemirkelse har inte kunnat
studeras, bland annat darfor att det dr svart att beliagga i vilken grad
beslutsfattare beaktar offentliga opinioner i beslut.

Forutom de intresseorganisationer som framforallt varit aktiva i
fragor om arbetskraftsinvandringen finns ett flertal organisationer och
kyrkor och andra religiosa samfund som dr verksamma inom det migra-
tionspolitiska omradet, sarskilt inom flyktingpolitiken. Antalet aktorer
har okat over tid och ocksd i varje fall delvis dandrat karaktar. Idag
dominerar de humanitira och manniskorittsorienterade NGO:erna
filtet, medan invandrarforeningar spelar en mindre framtridande roll
an tidigare. Under 1970-talet och 1980-talet var invandrarforeningar
mer synliga aktorer i de politiska processerna, bland annat genom det
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sdtt som regeringen i propositioner hdnvisade till deras synpunkter.
Detsamma giller delvis for arbetsmarknadens parter, vars remissvar
tillméttes stor betydelse under den tidiga perioden, men numera berors
mera sillan. Utredningarna om arbetskraftsinvandring, exempelvis i
samband med Ostutvidgningen av EU och arbetskraftsinvandring fran
linder utanfor EU, dr undantag i sammanhanget.

Flera NGO:er tillhor sedan linge etablerade aktorer, exempelvis
Amnesty, Radda Barnen och Roda Korset. Dessa har deltagit i de
politiska processerna sedan slutet av 1960-talet eller 1970-talets borjan
och deras synpunkter berors ofta i propositioner. Flera andra grupper
och organisationer har sin grund i den mobilisering for en rittighetsba-
serad och generos invandringspolitik som vaxte fram som svar pa den
okande xenofobiska opinionen under mitten och slutet av 1980-talet.
Det giller exempelvis FARR, som bildades 1988 och sedermera spelat
en viktig roll i debatten om asyl- och flyktingpolitiken. FARR har delvis
fungerat som en plattform fér medlemmar i andra NGO:er att motas
for att diskutera asylpolitiska frigor.’* Samarbete mellan de etablerade
aktorerna sker bland annat i FOSIF, som ar ett niatverk dir bland annat
Amnesty, Radgivningsbyrdn for asylsokande och flyktingar, Caritas,
Riadda Barnen, Roda Korset, FARR, RFSL och Svenska Flyktingradet
ingdr (se t ex Sjoquist 1996). Samarbetet i FOSIF ar av informellt slag;
man triffas sex-sju ganger om dret for att diskutera aktuella fragor
och arbetet med dessa. Ibland bjuds ocksd myndighetsforetradare,
exempelvis frdn Migrationsverket, in till gruppens triffar.’” Ibland
samarbetar de olika organisationerna i breda initiativ som handlar om
att vicka opinion. Som exempel kan nimnas Flykting-86 kampanjen
liksom amnestikampanjerna i samband med den nya utlinningslagen
2005, daven om varken Amnesty, Ridda Barnen eller Roda Korset
medverkade i de senare.

Bland de etablerade NGO:erna skiljer sig sittet att arbeta dt beroende
pa organisationens fokus. Organisationer som Amnesty, FARR, Ridda
Barnen och Roda Korset ordnar seminarier och arrangerar utbild-
ningsverksamhet, organiserar insamlingar och kampanjer, lagger fram
material for utredningar, uppvaktar politiker och tjanstemin och
svarar pa remisser. Kontakter med myndighetsforetradare, tjansteman
i departement och med foretradare forde politiska partierna sker regel-
bundet. Dessa kontakter handlar om en rad olika frigor, fran forslag
rorande lagstiftnings- och policydndringar till praxis. Motena har
olika karaktar beroende pa de fragor som behandlas; det handlar ofta
om att ligga fram synpunkter, men ocksd att bistd med information
och konsekvensanalyser. En del organisationer, bland annat FARR, har
ocksd kontakter med enskilda riksdagsledamoter och bistar dessa med
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information som exempelvis kan ligga till grund for interpellationer
och fragor till regeringen i riksdagen.®® Flera av organisationerna
arbetar med enskilda fall och ger stod at asylsokande i deras kontakter
med myndigheter; det giller exempelvis arbetet med enskilda asylso-
kande i FARR:s lokalorganisationer.

Lampligheten i arbetssdtt bedoms fran fall till fall, men de storre
organisationerna pa omradet kan ofta anvinda sig av flera paverkans-
strategier samtidigt.’® Flera foretridare for organisationer menar att
olika arbetssitt méste kombineras for att man ska kunna na onskad
effekt. Det racker inte med att ha bra argument och fora fram kunskap
till beslutsfattare, utan argumentationen madste kombineras med
opinionsbildning for att den ska kunna fi effekt och genomslag.*
Organisationsforetrddare betonar att det dr latt att fa tillgang till
politiker och tjansteman och att dessa tar sig tid att lyssna pa argument
och synpunkter; FARR:s ordférande Michael Williams menar att det
politiska systemet praglas av en dialogatmosfar.*! Men att ha tilltrade
till politiker och tjanstemin betyder inte med automatik att de ocksa
paverkas av vad organisationerna har att siga. Bland annat Madelaine
Seidlitz vid Amnesty menar att det dr viktigt att vara medveten om
denna skillnad vid kontakter och forsok att paverka beslutsfattare.*?

Vid sidan av de etablerade NGO:erna finns ocksa natverk for
att hjilpa asylsokande som gommer sig undan avvisning, nagot
som framforallt vuxit fram under de senaste femton dren (Hebert
& Jacobsson 1999; Segerstedt-Wiberg 1997; Vestin 2002: kap 4).
Som exempel kan ndmnas Fristadsrorelsen och natverket ingen
manniska ar illegal”. T natverken engagerar sig personer med skilda
politiska bakgrunder och de arbetar med enskilda fall, mestadels i nira
samarbete med de asylsokandes juridiska ombud. Det ar ocksa vanligt
att man forsoker intressera media for att skapa uppmairksamhet och
ménga aktiva har mycket positiva erfarenheter av den hjilp som media
kan ge i enskilda fall, samtidigt som det for de aktiva ocksd visar pa
den rittsosikerhet som rdder i asylsystemet. Kontakter med partier
och andra liknande politiska aktorer dr mindre vanliga, bland annat
darfor att det i hogre grad d4r myndigheternas praxis 4n lagstiftningen i
sig som star i fokus (Hebert & Jacobsson 1999).

Tillsammans utgor NGO:er och natverk inom det flyktingpolitiska
omradet ett slags social rorelse ddr olika organisations- och verksam-
hetsformer liksom paverkansstrategier kombineras. Av intresse i det
sammanhanget dr den roll som civil olydnad spelar. Civil olydnad ar
en betydelsefull demokratisk praktik i det att den innebir en appell till
konstitutionella principer och demokratiska normer. En del politiska
filosofer och samhallsvetare menar att civil olydnad huvudsakligen
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handlar om att forsvara individers rattigheter mot orattfirdiga och
godtyckliga beslut, medan andra lagger storre vikt vid dess roll i den
demokratiska viljebildningsprocessen. Synsitten anknyter till den
moderna demokratins grundliggande principer om rittigheter och
folksuveranitet och stir inte nodvandigtvis i motsittning till varandra
eftersom de i bada fallen handlar om att framhéva civil olydnads roll
i att demokratisera samhallet, att sikerstdlla och utvidga rattigheter
respektive att vidga de mojligheter till deltagande som demokratin ger
medborgarna. Civil olydnad bygger pa de resurser till omgestaltning
av demokratin som utgor vasentliga bestandsdelar till densamma och
ar i den meningen av betydelse for att sitta igdng de horisontella och
vertikala laroprocesser varigenom virden och normer omdefinieras och
de som har mojlighet att delta vidgas (se t ex Cohen & Arato 1992:
kap 11; Dworkin 1977; Habermas 1983; Rawls 1971: § 55-59).

Nir det giller inklusion av samhailleliga aktorer i de politiska
processerna finns det en tydlig skillnad mellan besluten om arbets-
kraftsinvandringen i slutet av 1960-talet och 6vriga delar av invand-
ringspolitiken. LO och SAF var centrala aktorer i diskussionen och
regleringen av arbetskraftsinvandringen eftersom dessa aktorer deltog
i de korporativa organen pa arbetsmarknaden. Det innebar att framfo-
rallt LO hade direkta och stora mojligheter att paverka bade utveckling
och genomférande av policy pa ett sitt som saknats i andra delar av
invandringspolitiken. LO:s synpunkter och instillning var ocksd av
central betydelse i regeringens proposition om riktlinjer for invand-
ringspolitiken 1968.

Den institutionella kontexten for arbetskraftsmigrationen har
sedermera forandrats pad flera sitt (jfr Hermansson m fl 1999;
Johansson 2000; Lindvall & Rothstein 2006; Micheletti 1994). Det
korporativa samarbetet mellan stat, fackforeningar och arbetsgivar-
organisationer har omstrukturerats under det senaste tva artiondena,
vilket bland annat innebdr att de centrala arbetsgivar- och arbetstagar-
organisationerna idag har en huvudsakligen koordinerande och opini-
onsbildande roll. De dr fortfarande viktiga aktorer i de politiska proces-
serna, men deras deltagande i beredning, beslut och genomférande har
minskat sedan 1980-talets slut och 1990-talets borjan (Hermansson
m fl 1999: kap 2). Fordandringarna av det institutionaliserade samar-
betet mellan stat, arbete och kapital har haft konsekvenser for fackfor-
eningarnas och arbetsgivarnas paverkansmojligheter och strategier.
Arbetsgivarna var drivande i férandringarna av de korporativa arrang-
emangen och har ocksd varit de som haft lattast att anpassa sig till
och dra nytta av de forandrade formerna av politiskt deltagande (se t
ex Hermansson m fl 1999: 38ff). Det svenska intressegruppssystemet
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har blivit mindre korporativt och mer pluralistiskt, men skillnader i
makt och resurser mellan olika aktorer ar pataglig. I hog grad ar det
de aktorer som tidigare varit representerade i de korporativa organen
som genom att vidga sina pdverkansstrategier kompenserat det
minskade inflytande som avkorporatiseringen lett till (Hermansson m
fl 1999: 56ff). Dessutom har de tidigare korporativa samarbetsformer
inte helt och hallet forlorat sin betydelse. Ur ett historiskt perspektiv
ar det exempelvis ingen tillfallighet att utredningen om arbetskrafts-
invandring fran linder utanfor EU haft ett partssammansatt samrads-
organ knutet till sig.

P4 flykting- och anhériginvandringens omrdde har de korporativa
berednings- och beslutsstrukturerna saknats. NGO:er och andra
aktorer sdsom kyrkor och religiosa samfund har inte varit direkt invol-
verade i administrativa arrangemang pa det satt som arbetsgivare och
fackforeningar varit delaktiga i administrationen av arbetskraftsmigra-
tionen. Dock finns det ett samrddsorgan, det flyktingpolitiska radet,
som inrdttades i samband med att de invandringspolitiska riktlin-
jerna antogs 1984. I radet ingdr ett flertal NGO:er och foretradare for
regering och myndigheter. Under det senaste decenniet har det forts
diskussioner om att ge NGO: er en mer framtridande roll i flykting-
invandringen och flyktingmottagandet, delvis som en del av debatten
kring forhdllandet mellan staten och den civila sektorn generellt, men
det ar for svenskt vidkommande relativt nya tankar (jfr Sjoquist 1996:
260ff).*

Avsaknaden av korporativa strukturer har gjort att NGO:ernas
roll i flyktingpolitiken i huvudsak handlat om deltagande i politiska
processer, bade i sndvare bemirkelse sddant det omfattar deltagande
i utredningar, seminarier, remisser och kontakter med politiker och
ocksa tjansteman, och i bredare mening sidant det handlar om opini-
onsbildning, kampanjer, utbildningsinsatser och s vidare. Bland de
organiserade formerna av deltagande fran NGO:ers sida i policypro-
cesserna marks framforallt kontakter med utredningar, deltagande i
seminarier och utfragningar som utredningar och riksdagens utskott
anordnar liksom skrivande av remisser.

I ménga fall har de utredningar som undersokts haft kontakt med
NGO:er i sitt arbete, men det finns ndgra undantag fran det monstret,
bland annat utredningen om inférande av Utlinningsnimnden, grins-
kontrollutredningen om konsekvenserna av Schengenmedlemskapet,
arbetsgruppen som utredde frigan om transportoransvar och den
inledande utredningen om ny instans- och processordning. Dessa
utredningar har huvudsakligen eller enbart haft kontakt med nationella
eller internationella myndigheter. Overlag har parlamentariska utred-
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ningar haft fler kontakter med NGO:er och andra liknande aktorer an
sarskilda utredare och arbetsgrupper inom departementen, ndgot som
inte dr forvanande med tanke pa att politiker i allmanhet har omfat-
tande kontakter med organisationer 6verhuvudtaget (jfr Hermansson
m f11999: 51ff).

Remissforfarandet nimns ofta som en viktig del av det svenska
politiska systemet. Att genom remissvdasendet fi synpunkter fran
myndigheter och organisationer har ansetts betydelsefullt bade for
belysning av forslag och ocksd for att ge okad samhillelig legiti-
mitet it politiska beslut. Remissforfarandet virderas positivt av flera
organisationer som ser det som en mojlighet att vicka fragor och ta
stillning till konkreta forslag, dven om det ocksa ir ett tidskravande
arbete. De mindre organisationer som bygger helt och hillet pa frivil-
liginsatser och inte har nigon anstilld personal, exempelvis FARR,
har darfor inte kunnat anvianda remissmojligheten pa det heltickande
sdtt som man giarna onskat.* Studier av remissvisendet mer allmint
visar att dven om det virderas som mycket viktigt av bdde organisa-
tionsforetradare och beslutsfattare sa finns det ocksd en rad problem
med detsamma, bland annat att det ar siallan som kvalitetskritik och
alternativa analyser framfors i remisser. Remisskrivandet dr ocksd
en mindre prioriterad politisk aktivitet bland organisationer idag dn
tidigare (Eriksson, Lemne & Palsson 1999).

Om vi ser nirmare pa beslutsfattares sitt att forhalla sig till specifika
krav som framforts kan man skilja mellan stallningstaganden rorande
restriktiva respektive liberala krav. Nar det galler krav pa o6kad restrik-
tivitet ar det uppenbart att LO:s synpunkter pa arbetskraftsinvand-
ringen i mitten av 1960-talet spelade en stor roll for ditidens reglering
av invandringen. I propositionen och debatten om 1968 ars riktlinjer
tillmattes LO:s instdllning en stor betydelse for de foreslagna reglerna.
Det dr ocksa rimligt att anta att den negativa opinion, som vixte i styrka
under 1980-talets slut och borjan av 1990-talet, paverkade besluts-
fattare i att inta en mer restriktiv hallning till invandring (jfr Boréus
2006; Fryklund & Peterson 1992; Hammar 1999). Luciabeslutet 1989
kan ses som ett sitt att anpassa politiken till foljd av okad kritik och
en alltmer utbredd uppfattning hos politiker att den rddande politiken
saknade folkligt stod. Aven etablerade politiker hinvisade till den
negativa opinionen vid denna tid och menade att forandringar méste
vidtas eftersom invandringspolitiken inte hade folkligt stod. Samtidigt
ror det sig fallet med Luciabeslutet i hog grad om ett tillmotesgdende
i forhallande till myndigheter, sisom SIV och kommuner, snarare in
organisationer (Appelquist 1999: kap 2; Fryklund & Peterson 1992;
Hammar 1999).
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Nir det giller offentligt uttryckta krav som dr grundade i en
positiv instillning till invandring och pa ett rattighetsbaserat forsvar
for asylratten, rorlighet och sa vidare, kan 1976 ars reform namnas
aven om det i det fallet knappast rérde sig om en omfattande opinion
till forman for mer liberala regler. Att regeringen inte foreslog nagon
forandring av reglerna nir det giller avvisning av konventionsflyk-
tingar och dem som har flyktingliknande skal i samband med 1984
ars riktlinjer trots flera krav pd andringar hade att gora med den kritik
som NGO:er och andra liknande aktorer riktade mot det forslag som
utredningen tidigare lamnat. Under senare ar kan reformen av instans-
och processordningen i samband med den nya utlinningslagen ses
som i varje fall ett delvis tillmotesgdende av den kritik som riktats
mot den tidigare ordningen och de offentligt uttryckta kraven pa en
forindring av utlinningslagstiftningen dir rattssakerhetsaspekterna
star 1 centrum.

Ytterligare exempel pad tillmotesgdende av krav pad ett starkare
genomslag for en rittighetsbaserad ansats till policy och praxis liksom
mer gener0s politik dr utvecklingen mot en bredare tolkning av flykting-
definitionen i Genévekonventionen. NGO:er och andra liknande
aktorer sdsom kyrkor och andra religiosa samfund har drivit pa for en
politisk acceptans av ett bredare flyktingbegrepp. Beslutsfattare har till
viss del tillmotesgatt dessa krav, samtidigt som det kombinerats med
avskaffande av de ildre regleringarna av flyktingliknande skil. Flera
NGO:ter och andra aktorer stillde sig kritiska till denna férdandring
1997 och har vid ett flertal tillfallen pdpekat att den vidgade tolkningen
av flyktingdefinitionen inte fatt ndgot egentligt genomslag i praxis (jfr
Folkelius & Noll 1998).

De exempel dir beslutsfattare inte gatt till motes krav som uttryckts
av NGO:er och religiosa samfund dr mdnga. Tidigare forskning har
ocksd visat att NGO:er och andra liknande aktorer haft ett forhdl-
landevis litet inflytande over flyktingpolitiken (Sjoquist 1996: 314f)
Generellt sett har de humanitiara och manniskorattsbaserade organisa-
tionernas krav och synpunkter varit mer langtgaende dn vad de politiska
majoriteterna accepterat. NGO:er har kritiserat den restriktiva politik
som forts under de senaste femton dren. Som exempel kan niamnas
en rad konsekvenser av Schengenmedlemskapet, bland annat utvidg-
ningen av de lander for vilka det krdvs visum for inresa till Sverige och
transportoransvaret.

I flera fall har NGO:er och andra liknande aktorer forsokt att
skapa opinion for en mer generos politik, exempelvis 2005 drs amnes-
tikampanj. Kraven pa amnesti sdgs av foresprakarna som en rittvise-
fraga, ett satt att komma tillratta med den godtycklighet som utmarkt
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det tidigare systemet och som alla partier genom att anta den nya
instans- och processordningen erkiant vara undermdlig. Foresprakarna
ansdg ocksd att amnesti kunde underldtta overgdngen till ett nytt
system och att det inte skulle belastas av en mingd ildre drenden.
Amnestikravet stoddes av en mycket stor grupp organisationer, som
genom olika former av patryckningar, uppvaktningar, demonstrationer
och namninsamlingar forsokte att paverka de politiska beslutsfattarna.
Kravet hade ocksa stod bland flera av de politiska partierna, men
moderater och socialdemokrater motsatte sig tankarna om amnesti
och forslaget fick inte stod i riksdagen.

4.5 Insyn, 6ppenhet och offentlig debatt
Att medborgarna har insyn i de politiska processerna dr av central
betydelse for demokratiskt beslutsfattande eftersom det annars saknas
mojligheter att uttrycka asikter och framfora forslag och krav rérande
de fragor som diskuteras i policyprocesser. Insyn och 6ppenhet i de
politiska processerna forbattras vanligtvis av att flera olika slags
aktorer med skilda uppfattningar deltar i beredning och debatt om
politikens inriktning eftersom det innebar att de inblandade aktorerna
tvingas rattfardiga sina stallningstaganden offentligt. Darmed okar
medborgarnas mojligheter att ha kunskap om de frigor som disku-
teras, de forslag som liggs fram, vilka skil som anfors och sa vidare.
Omvint paverkas insyn menligt ju farre aktorer som deltar. De berorda
aspekterna av insyn och 6ppenhet har inte att gora med det sitt som en
fraga bereds, men dven det dr av betydelse. Vanligtvis dr insynen battre
i parlamentariska utredningar an i utredningar som gors av sirskilda
utredare och de som genomfors i arbetsgrupper i departementen.
Besluten om arbetskraftsinvandring pa 1960-talet fattades i korpo-
rativa organ med begransad insyn for medborgarna och den beredning
som skedde i parlamentariska kommittéer spelade en underordnad
roll i sammanhanget.® Regleringen av arbetskraftsinvandringen
debatterades offentligt, men var ingen framtradande politisk fraga.
Detsamma giller i hog grad for flyktinginvandringen under denna tid.
Forvaltningens roll i att utveckla praxis bidrog ocksa till att medbor-
garnas insyn var begrinsad. Aven under de senaste artiondena finns
exempel pd beslut dir insynen varit mycket begriansad, inte minst
Luciabeslutet 1989 som inte foregicks av ndgon bredare politisk
debatt. Att flera forandringar under de senaste femton dren utretts av
sarskilda utredare och i arbetsgrupper i departement betyder ocksa att
medborgarnas insyn varit begriansad, dven om de frigor som disku-
terats uppmarksammats i media i storre utstrackning dn tidigare.
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Invandringspolitikens politisering spelar en roll for insyn och
oppenhet liksom att det idag finns fler aktorer som dr verksamma
pa det migrationspolitiska filtet an tidigare. Politiseringens konse-
kvenser ar emellertid ambivalent eftersom den ocksd inneburit ett 6kat
utrymme for populistiska och xenofobiska synsatt (Bjork 1997; Brune
1998; Johansson 2005). Med tanke pd de problem som etablerade
partier och andra aktorer har att bemota populistiska argument finns
en uppenbar risk att okat utrymme for dessa argument inte bara
har negativa konsekvenser for migranters rattigheter, utan ocksa for
medborgarnas mojligheter att fa fragor och policyforslag genomlysta
pa ett allsidigt satt. Xenofobiska argument och populistiska appeller
paverkar dessutom mojligheterna att genom perspektivtagande och
empati vidga forstaelsen av den forda politiken och forstd konsekvenser
av densamma for andra personer dn de som tillhor demos. Det finns
en uppenbar risk att spridningen av xenofobiska synsitt blockerar
mojligheterna for medborgarna att tillvarata de demokratiska resurser
som perspektivtagande och andra liknande praktiker utgor. En sddan
blockering kan resultera i en forvrangd kommunikation. Samtidigt har
som pdpekats studien inte omfattat ndgon undersokning av fornuf-
tighet i den politiska debatten. Inte heller har massmedias funktion for
debatt analyserats, vilket ar ett problem nar det giller diskussionen om
den invandringspolitiska debattens karaktdr. Problemet ligger bland
annat i att massmedia spelar en central roll for att rama in debatt och
argument. Som bland andra massmedieforskaren Ylva Brune visat
svanger massmedias beskrivningar ofta snabbt, fran att fokusera pa
invandring som ett stort samhalleligt problem — uttryckt i flyktings-
strommar och liknande metaforer — till en fokus pa Sveriges bristande
ansvarstagande for flyktingsituationen i varlden — exemplifierat
genom rannilar som ndr Sverige och liknande uttryck. Férutom att
dessa skiftande sitt att rama in diskussionen om invandring leder till
olika virderingar av argument gor de ocksa att personer och grupper
omvixlande kan sigas vara ”sanningssidgare”, ”frimlingsfientliga”
och sa vidare (se t ex Brune 1990; 1998; jfr Bjork 1997).

Det finns emellertid anledning att siga ndgot om de argument som
varit vanliga i debatten. I det forsta kapitlet diskuterades de argument
for och emot reglering av invandring som forts fram i debatterna om
Oppna granser och skal att begransa invandring. En del filosofer och
samhillsvetare menar att begriansad invandring och invandringskon-
troll inte kan rattfirdigas med moraliska argument och foresprakar
darfor 6ppna grianser. I svensk debatt har detta argument varit relativt
ovanligt under de artionden som undersokts, men det hade betydelse
for 1954 ars utlinningslag, som byggde pd tanken om det fria folkut-
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bytet, och perioden av i det nirmaste fri invandring fram till mitten
av 1960-talet. Efter det att regleringen av invandring stadsfists genom
1968 ars riktlinjer har argumentet kring Oppna grdnser inte varit
sarskilt forekommande, men det finns nagra exempel. Folkpartiet
hivdade under 1970-talet att invandringspolitiken i grund och botten
skulle baseras pad manniskors fria val att bositta sig dir de sjalva vill
(Demker & Malmstrom 1999: 67ff). Ett annat exempel ar det sidtt som
Oppna granser forts fram av libertdra grupper inom moderaterna under
1980- och 1990-talen (se t ex Fria Moderata Studentférbundet 2000).
Skillnaden mellan de libertira argumenten och folkpartiets uppfattning
ligger i att folkpartiet kombinerade tanken om oppnare grianser med
en omfattande valfirdsstat, medan de libertira gruppernas argument
byggt pa en minimal stat. Under senare ar har tanken pa 6ppna grianser
tagits upp av en del asylrittsaktivister och det utgor exempelvis en del
av det grundliggande programmet for nitverket “ingen manniska
ar illegal” (Ingen manniska ar illegal 2006). Det utgor emellertid ett
undantag; bland de flesta aktorer som kritiserat de senaste femton
arens restriktiva politik har inte ratten och behovet att reglera invand-
ringen egentligen ifrdgasatts.

Ett vanligt argument for att begransa invandring har att gora med
forverkligandet av social vilfird och social rattvisa i ett samhaille.
Detta synsitt har spelat en mycket viktig roll i svensk debatt och 1ag till
grund for bade 1968 och 1984 ars riktlinjer for invandringspolitiken.
Som vi sett centrerade mycket av 1960-talets diskussion om arbets-
kraftsinvandringen kring preferensen for inhemsk arbetskraft, men
det synsittet utvecklades pa lite olika sadtt. Ett slags argument hade
i huvudsak att gora med inklusion av grupper pa arbetsmarknaden,
exempelvis sidant LO menade for att man i stallet for fortsatt arbets-
kraftsinvandring borde beakta den inhemska arbetskraftsreserven. En
annan typ av argument rorde ocksd arbetsmarknaden, men snarare dn
inklusion av nya grupper handlade det om riskerna for dem som redan
arbetade. LO menade att fortsatt invandring kunde leda till lonepress
och dven arbetsloshet. Denna risk var sirskilt stor for den invandrade
arbetskraften, menade LO, eftersom invandrare arbetade i sektorer
med ldgre loner och hogre risk for arbetsloshet. De sociala valfards-
malen i allmdnhet, sirskilt mdlet att den invandrade och inhemska
befolkningen skulle dtnjuta en likartad social standard och ha jamlika
mojligheter till arbete, bostad och utbildning, spelade en framtra-
dande och pa ménga sitt avgorande roll i 1960-talets debatt. 1968 ars
riktlinjer lade fast att preferensen for inhemsk arbetskraft kan och bor
forankras i malsattningar om social vilfard.
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De sociala vilfirdsargumenten har spelat en viktig roll i debatter
om invandring efter 1968 ars riktlinjer. Under 1970- och 1980-talen
tillkom vytterligare en dimension till dessa argument, ndrmare
bestamt att forverkligandet av de integrationspolitiska malsattningar
som antagits 1975 kriavde en begriansad invandring. I bland annat
utredning och debatt om 1984 ars invandringspolitiska riktlinjer var
detta argument vanligt forekommande. Det dr forst under det senaste
artiondet som relationen mellan sociala valfirdsmal och begriansad
arbetskraftsinvandring borjat ifrdgasittas. Behovet av arbetskrafts-
invandring for att kunna uppritthélla vilfirdsstaten i framtiden har
istillet kommit i fokus under de senaste drens debatt. Aven om det
rader forhdllandevis bred enighet om att de demografiska forand-
ringarna gor arbetskraftsinvandring nodvindig, rader det desto mer
delade meningar om hur arbetskraftsinvandringen ska organiseras.

I forsta hand har betydelsen av social valfiard anvants som argument
i debatter om arbetskraftsinvandringen, medan det ofta pdpekats att
flyktinginvandringen ar grundad i rattigheter och inte kan underordnas
social valfard och/eller ekonomisk nytta. Den uppfattningen har varit
en grundbult till tanken att Sverige ska fora en generds och human
flyktingpolitik, men dven i flyktingpolitiska sammanhang har sociala
och ekonomiska argument spelat en roll. Bristande integrationskapa-
citet och integrationsproblem var exempelvis centralt for beslutet 1976
att begransa invandringen av assyrier/syrianer och hade ocksd betydelse
for Luciabeslutet 1989. Moderaterna havdade i borjan av 1980-talet i
mer generella termer att flyktinginvandringen i varje fall till viss del
borde ses i ljuset av statens integrationskapacitet och resurser. Av det
skilet foreslog man i samband med debatten om 1984 ars invandrings-
politiska riktlinjer att flyktingliknande skl borde avskaffas.

Att flyktingpolitiken borde begrdansas pa grund av hoga kostnader
och invandringen ldngsiktigt utgjorde ett hot mot social valfird var
centrala tankar hos dem som foresprakade en mer restriktiv politik i
slutet pa 1980-talet och var ett synsitt som med framgdng exploate-
rades av Ny Demokrati i samband med 1991 érs val. Det har ocksa
varit ett betydelsefullt argument hos Sverigedemokraterna och andra
liknande hogerpopulistiska partier under det senaste decenniet. De
som vill se en kraftig begransning av invandringen har dessutom ofta
hiavdat att midnga av dem som soker fristad i Sverige egentligen gor
sa av ekonomiska snarare dn politiska skal (se t ex Johansson 2005:
122ff).4

I debatter om anhoriginvandring har bristande integrationskapa-
citet och hoga kostnader forknippade med generdsa regler for famil-
jedterforening varit viktiga skal for dem som vill se begrasningar av
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anhoériginvandringen. Aven bland dem som foresprakar en generds
anhoriginvandringspolitik har sociala valfardsargument spelat en viss
roll, bland annat i debatterna om liberalisering av reglerna i borjan pa
1980-talet. Flera partier menade att dterforening for flyktingar borde
underlattas, men daremot inte for andra invandrare pa grund av de
kostnader som vore forknippade med en alltfor stor invandring. Ett
annat exempel ror senare diskussioner om att infora nagot slags forsorj-
ningsansvar i samband med aterforening; bland annat folkpartiet har
under det senaste drtiondet foreslagit att liberalisering av anhorigin-
vandring bor knytas till ett forsorjningsansvar.

Ett tredje sdtt att legitimera reglering och begriansning av
invandring ar att den riskerar att leda till samhaillelig instabilitet, att
det exempelvis overfor politiska konflikter fran ett land till ett annat
eller att invandring riskerar att leda till etniska och religiosa konflikter
i samhillet. Dessa argument har vissa likheter med de sociala vilfards-
argumenten, sarskilt nar det galler statens integrationskapacitet, men
har en mer specifik politisk dimension. Risken for ©kade etniska
motsdttningar spelade viss roll i debatten under 1960-talet och var
betydelsefull for utvecklingen av integrationspolitiken under samma
tid. Bakom den mangkulturella integrationspolitik som borjade ta
form i borjan av 1970-talet lag bland annat tanken att valfrihet och
erkdnnande av etniska, kulturella och religiosa skillnader skulle minska
konflikterna mellan grupper i samhillet. Dessa integrationspolitiska
madlsdttningar har haft betydelse for diskussionen om invandringens
reglering, bland annat utgjorde de en visentlig del till debatten om
1984 ars riktlinjer. Flera aktorer menade att goda etniska relationer
i samhaillet var en forutsdttning for att medborgarna ska kunna ha
forstaelse for en fortsatt invandring (se t ex Johansson 2005: 182).

I takt med kritiken av den mdngkulturella integrationspolitiken
vuxit har en del aktorer menat att densamma snarare leder till okade
konflikter dn bidrar till att minska dem. Det saknas beredskap att 16sa
de problem som invandringen for med sig och den laissez-faire-attityd
som kritikerna menar kinnetecknar den mangkulturella integra-
tionspolitiken ar i det sammanhanget en del av problemet snarare in
losningen. Hos Sverigedemokraterna och tidigare Ny demokrati men
ocksa andra liknande nédtverk forbinds denna kritik med invandringen
i sig. Hos andra kritiker, exempelvis folkpartiet under senare &r, gors
inte denna koppling mellan integrationsproblem och 6kad restriktivitet
i invandring (jfr Johansson 2005: 132ff).

Att invandringen leder till forindringar av den nationella kulturen
och maste begriansas av det skilet dr ocksd det ett vanligt argument
i invandringspolitiska debatter. Hos framforallt hogerpopulistiska
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och hogerextrema grupper har argumentet att Sverige ar en etniskt
homogen nation, vars sammanhallning och kultur hotas av invandring,
spelat en framtridande roll. Aven om tanken att Sverige ir en histo-
riskt sett homogen nation ar utbredd har tankarna om invandring
som hot mot etnisk homogenitet spelat en relativt undanskymd roll
hos andra politiska aktorer. Daremot har det slags valfirdsnationalism
som kommer till uttryck i tankarna om folkhemmet haft stor betydelse.
Folkhemsnationalismen ir inte en etnisk form av nationalism, utan
vixte snarare fram som ett alternativ till densamma. Grunden for
folkhemsnationalismen lag i en appell till ”vanliga” manniskor for att
skapa ett folkligt stod for det socialdemokratiska projektet att moder-
nisera samhillet och skapa en vilfirdsstat (se t ex Berggren 2001;
Hallberg & Jonsson 1996; Hirdman 1989).

Att folkhemmet handlar om inklusion av grupper och klasser som
tidigare varit marginaliserade och uteslutna betyder att det har drag
av ett republikanskt nationsbegrepp, centrerat i politiska virden,
men likafullt har den som vilfardsnationalism uteslutande konse-
kvenser. Folkhemsnationalismen har utgjort en underton till flera
av de sociala vilfirdsargumenten (jfr Zaremba 2006). Under senare
ar har folkhemmet ocksd tagits upp av hogerextrema grupper (se t
ex Loow 2002). Inom dessa grupper framstills ofta invandring som
hot mot den samhorighet och solidaritet som folkhemmet innebar.
Sverigedemokraternas liksom andra lokala populistiska partiers
framgangar kan delvis forstas i dessa termer, i det att folkhemmet varit
en fungerande appell for att locka socialdemokratiska viljare att rosta
pa partiet (jfr Fryklund, Himmelstrand & Peterson 1988).

Att demos har ritt att reglera invandringen har, med undantag for
de fataliga argumenten kring 0ppna grinser, egentligen aldrig ifrdga-
satts i svensk debatt (Bjork 1997). Det demokratiska sjdlvstyrelsear-
gumentet har varit en forutsittning for diskussionerna kring invand-
ringens karaktir och omfattning. Samtidigt har denna beslutanderaitt
inte setts som oinskrankt, utan begransad av internationella dtaganden,
framforallt gdllande asylrdatten men ocksd i relation till anhoérigin-
vandring. Ibland har de internationella dtagandena framstillts som
yttre begransningar av lagstiftning och praxis, men for flertalet aktorer
ar dessa forpliktelser uttryck for normer om respekt och viarden som
solidaritet och generositet. I sammanhanget 4ar det intressant att
uppmairksamma den roll som uttrycket ”generos flyktingpolitik” spelat
i svensk debatt. Det anvindes under lang tid som sitt att beteckna den
politik for vilken det fanns en bred samstimmighet mellan partierna. I
den meningen anvandes uttrycket under 1970- och 1980-talen liksom
i avstandstagandet gentemot Ny Demokrati under 1991 ars valrorelse.
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Med framvixten av tydligare skillnader mellan partierna har emellertid
anvindningen av termen forindrats. Aven om den fortfarande anvinds
av de etablerade partierna for att beteckna sin egen politik refererar den
inte langre till den samsyn som tidigare fanns. For kritikerna av social-
demokraternas och moderaternas samarbete framstar istdllet dessa
partiers anvindning av uttrycket ”generos flyktingpolitik” som ihélig
och cynisk. Darmed har uttryckssittet blivit mer av en orienterings-
punkt for kritik av lagstiftning och praxis dn ett uttryck for konsensus,
samtidigt som de senaste drtiondets kritik sker mot bakgrund av den
tidigare samsynen kring invandringspolitiken.

4.6 Manskliga réttigheter

Statens forpliktelser till foljd av regionala och internationella konven-
tioner om minskliga rattigheter och regleringen av asylratten har
spelat en central roll i 6vervdgandena kring flyktinginvandringen. Men
aven statens integrationskapacitet och bordesfordelning mellan olika
invandringslander har som vi sett varit av betydelse for de politiska
debatterna om flyktinginvandringen.

I diskussionerna om arbetskraftsinvandringen har inte manskliga
rattigheter spelat ndgon framtradande roll, utan sociala och ekono-
miska hdnsyn och mer allmint frigor om social vilfard har varit
overordnade migranters rattigheter i de politiska debatterna. Den
irreguljara arbetskraften var under lang tid liten och diskuterades
dirfor inte i ndgon nimnvird utstrickning. Aven om antalet irreguljira
migranter pa arbetsmarknaden okat under det senaste artiondet ar
debatten om hur dessa ska kunna garanteras rattigheter pa likvardiga
villkor med andra anstillda och boende i Sverige fortfarande i sin
linda (se t ex Kalpazidou 2004). Flera NGO:er menar att Sverige
borde ratificera konventionen om arbetskraftsmigranters rattigheter
fran 1990 och att det argument som framférs mot ratificering — att de
rattigheter som finns med i konventionen redan dr erkinda i svensk
lagstiftning — ar ett ihaligt argument. Med samma utgdngspunkt kunde
man likafullt vdlja att inte ratificera andra manniskorattsinstrument.
Dessutom omfattar konventionen ett skydd av irreguljara migranter
som inte finns i svensk lagstiftning (jfr Amnesty 2006).

Anhoriginvandringen kan sidgas inta en mellanposition mellan
flykting- och arbetskraftsinvandring. Statens integrationskapacitet och
andra sociala och ekonomiska hiansyn har spelat en stor roll for regle-
ringen av familjedterforeningen, men principerna om familjens enhet
har ocksd varit viktiga. Lagstiftning och praxis har varierat over tid,
fran en liberal aterforeningspolitik under 1970- och 1980-talen till
skarpta regler i samband med 1997 érs fordndringar av utlanningslagen
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till forslag om mer liberala regler under senare ar. Andringarna 1997
var kontroversiella och kritiserades av flera partier och NGO:er, en
kritik som var betydelsefull for den nya utredning som tillsattes for
att se over konsekvenserna av de nya reglerna. Som sagt finns ingen
generell ratt om familjedterforening for vuxna, men diaremot en ritt
for barn att aterforenas med sina foraldrar. Internationella organ har
vid ndgra tillfallen uttryckt oro Over att aterféreningsprocesserna for
barn tar lang tid och uppmanat Sverige att avsitta tillrackliga resurser
for att de ska kunna ga snabbare (CRC 20035).

Att minniskorittsdiskussionen rérande arbetskraftsinvandring och
anhoriginvandring dr forhdllandevis svagt utvecklad betyder att det i
forsta hand ar i forhallande till flyktinginvandringen som manskliga
rattigheter diskuterats. Manniskoradttsoverviganden har spelat en
central roll for debatt och lagstiftning under hela den undersokta
perioden, men kritiken av lagstiftning och praxis har okat over tid.
Det dr framforallt under de senaste tvd artiondena som denna kritik
blivit intensiv och ocksa uppmarksammad i politisk debatt, 4ven om
det finns flera exempel pa kritik ocksd under 1970- och 1980-talen (se
t ex Melander & Segerstedt Wiberg 1983). Nir det ror manniskoratts-
overviaganden handlar det bland annat om ritten att fa sin ansokan
om asyl provad pa ett rattssakert sitt, tolkningen av flyktingdefini-
tionen och flyktingliknande skil samt forbudet mot dtersindande till
lander dar personer riskerar sitt liv eller sin frihet (non-refoulment).
En viktig del av debatten har ocksa rort mojligheterna att 6verhuvud-
taget komma till Sverige for att soka om asyl, exempelvis sddant det
relaterar till visumregler och externalisering av migrationskontroll
(sdsom transportoransvar). Under de senaste tio dren har ocksd frigan
om rittigheter for asylsokande som gommer sig undan avvisning och
andra irreguljira migranter kommit att diskuteras intensivt.

Av central betydelse for asylritten ar att personer har mojlighet att
soka asyl och i det sammanhanget har flera mianniskorittsorganisa-
tioner, sisom Amnesty och Human Rights Watch, stillt sig kritiska
till utvidgningen av lander fran vilka det krdvs visum for att resa till
Sverige. Denna kritik har framforts vid ett flertal tillfillen under de
senaste femton dren, bland annat av Human Rights Watch i deras
genomgéng av svensk flyktingpolitik 1996 (Human Rights Watch
1996). Externaliseringen av migrationskontrolldtgiarder har kritiserats
av samma skal, som forsvarande for personer att soka en fristad i
Sverige, exempelvis i debatterna om transportoransvar och regleringen
av minniskosmuggling. I det senare sammanhanget papekade flera
av de politiska partierna liksom en rad organisationer att man inte
tog fragan om de minskade legala mojligheterna att ta sig till linder
i Europa pd det allvar som kridvdes. Diskussionerna om forhallandet
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mellan mojligheterna att ta sig till Sverige och asylritten har skiftat
over tid. Under 1970-talet och borjan av 1980-talet ansdg de flesta
politiska aktorerna att det inte var forenligt med uppritthdllandet
av asylrdtten att forsvdra eller hindra personers mojligheter att resa
till Sverige, medan regeringen under det senaste decenniet svarat pa
kritiken fran partier och NGO:er genom att hivda att regler kring
visering, transportOransvar, manniskosmuggling och sd vidare visser-
ligen gor det svarare att ta sig till Sverige men att det inte finns en
ratt for flyktingar att ”vilja” asylland och att sidana regler darfor inte
behover std i strid med asylritten om flyktingar kan soka asyl i andra
lander.

Mycket av debatterna om flyktingpolitiken har handlat om regle-
ringen av avvisningar och forbudet mot dtersindande till omraden dar
personers liv och frihet hotas. Under den tidiga perioden diskuterades
dessa fragor bland annat i forhdllande till de skillnader som fanns nir
det gillde skydd mot avvisning mellan personer med flykting- respektive
flyktingliknande skil. En del av dem som deltog i debatten om 1980
ars utldnningslag menade att det inte var rimligt att personer med
flyktingliknande skl hade ett de facto starkare skydd mot avvisning dn
konventionsflyktingar. Utredningen infor 1984 ars riktlinjer foreslog
ocksd en dndring, men regeringen foljde inte kommitténs rekommen-
dation, dels pa grund av en omfattande kritik frin NGO:er, dels darfor
att man ansdg att de flesta demokratiska invandringslander var pa
vag att acceptera liknande formuleringar kring flyktingliknande skal
som Sverige redan hade infort. Under 1970- och 1980-talen liberali-
serades ocksa en del andra relaterade regler, bland annat rorande vad
som skulle raknas tillrackligt langvarigt uppehdll i annan stat for att
motivera avvisning till denna stat.

Det synsidtt som kom till uttryck i debatt och reformer under
1970- och 1980-talen stir pd mdanga sitt i kontrast med utveck-
lingen under de senaste femton dren. Human Rights Watch menade
i sin rapport 1996 att mojligheterna till avvisning till tredje land
saddant de tolkas av svenska myndigheter inte Overensstimmer med
andan i Genevekonventionen (se t ex Human Rights Watch 1996).
Overhuvudtaget har mycket kritik riktats mot Sverige nir det giller
non-refoulmentprincipen under de senaste tio dren (se t ex Loof &
Gorlick 2004). Sverige har anmalts till tortyrkommittén vid 58 tillfllen
och ocksd fillts for brott mot tortyrkonventionens artikel 3 vid 11
tillfallen fram till 2005. Det storsta antalet fallningar har skett efter
2000 (Dagens Nybeter, 25 maj, 2005). Kritik har ocksd riktats mot
Sverige inom ramen for Europakonventionen i ett fall, som avgjordes
under 2005 (Council of Europe 2005).
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Mest uppmarksammat i det hir sammanhanget har avvisningen
av tva egyptiska medborgare i december 2001 varit. Fallet har disku-
terats intensivt i media och politiska fora efter det att det stod klart
att svenska myndigheter hade samarbetat med USA i avvisningen
av de tva personerna och att de utsatts for fornedrande behandling
i samband med avvisningen. Bidde avvisningen i sig och det sitt det
skedde pa har behandlats i nationella, regionala och internationella
organ. Avvisningen av de tva egyptiska medborgarna har diskuterats
i riksdagens konstitutionsutskott vid tva tillfillen, under varen 2002
och hosten 2005. Vid det forsta tillfillet uttalade utskottet ingen
kritik av regeringen, vilket folkpartiet, miljopartiet och vansterpartiet
reserverade sig mot, men vid det andra tillfillet hade nya uppgifter
framkommit, bland annat i TV 4:s program Kalla Fakta. Utskottet
fann darfor anledning att uttala kritik mot regeringens agerande pa
ett flertal punkter. Sverige borde inte ha godtagit den garanti som
Egypten utstdllde att de avvisade personerna inte skulle utsittas for
tortyr eller annan omansklig behandling, inte domas till dodsstraff och
fa en rattvis rattegang. Regeringen borde ddrfor inte ha beslutat om
avvisning, menade utskottet. Utskottet menade ocksd att myndighe-
terna brustit i uppfoljningen av garantin och uttalade uppfattningen
att det dar av mycket stor vikt att den svenska regeringen samarbetar
fullt ut med FN:s tortyrkommitté och ger denna all den information
som den behover for sitt stallningstagande (Konstitutionsutskottets
betinkande 2005/06:KU2).

Avvisningen har utretts av Justititombudsmannen, som presen-
terade sin rapport i mars 2005 (Justititcombudsmannen 2005). JO
uttalade synnerligen allvarlig kritik av sikerhetspolisen (SAPO)
for deras agerande i samband med avvisningen. SAPO forlorade
kontrollen &ver avvisningen och gav amerikanska myndigheter
befogenheter som inte star i 6verensstimmelse med svensk lag, menade
JO, som ocksa kritiserade den fornedrande behandling som personerna
utsatts for. JO menade att det inte kan uteslutas att myndigheterna
brutit mot artikel 3 i tortyrkonventionen i samband med avvisningen
(Justitiecombudsmannen 2005).

Fallet har behandlats i FN:s tortyrkommitté och kommittén menar
att Sverige gjort sig skyldig till brott mot forbudet mot dtersindande.
Kommittén fillde ocksd Sverige for brott mot de delar av tortyr-
konventionen som handlar om statens skyldigheter att medverka till
kommitténs arbete vid ett fall. Tortyrkommittén uttalade kritik av
Sverige for att svenska myndigheter undanhillit information frén
kommittén (CAT 2005). Fragan har ocksd behandlats i Europarddet
och kommissiondren for minskliga rattigheter riktade kritik mot
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Sverige i samband med en rapport fran 2004 (Council of Europe
2004).

En viktig del av kritiken har handlat om de sa kallade diplomatiska
forsakringar som den svenska regeringen fick av egyptiska myndig-
heter. Anvindningen av diplomatiska forsakringar vid avvisningar har
kritiserats av bdde FN:s tortyrkommitté, Europaradets kommissionar
for manskliga rattigheter och flera av manniskorattsorganisationerna.
Diplomatiska forsdkringar ar tomma [6ften, menar exempelvis Human
Rights Watch, som inte undandrar de myndigheter som genomfor
avvisningen fran ansvar for vad som hinder de avvisade personerna i de
linder de avvisas till. Nar det giller fallet med avvisningen till Egypten
har ocksé en rad andra forhallanden, exempelvis att foretradare for
svenska myndigheter inte triffat de avvisade i enrum och att besok
foranmalts flera dagar i forvag, kritiserats. Uppfoljningen av forsak-
ringarna har inte varit tillrickliga och inte gjorts av kvalificerad
personal, menar bland annat Human Rights Watch (Human Rights
Watch 2004: 34£f).

Tolkningen av Genévekonventionen har varit en annan viktig
diskussionspunkt under de senaste artiondena. Som vi sett i genom-
gangen av lagstiftnings- och policyforandringar har fragor om asylskal
varit centrala i debatterna under lang tid. Den svenska tolkningen av
flyktingdefinitionen har traditionellt varit strikt, men den har vigts upp
av reglerna kring flyktingliknande skal, som kodifierades i samband
med 1976 ars reform, och en generds praxis — fram till Luciabeslutet
1989. Aven om Luciabeslutet upphivdes 1991 kan det likvil sigas
vara borjan pd den process som ledde fram till avskaffandet av de
facto-skalen 1997 (Johansson 2005: 162ff). Den bredare tolkning av
flyktingdefinitionen som antogs 1997 vilkomnades av flera partier
och NGO:er, men de menade ocksd att det overlag rorde sig om en
skarpning av lagstiftningen. Den nya tolkningen av flyktingdefini-
tionen motsvarade inte de tidigare regleringarna av flyktingliknande
skal. Dessutom har minniskorittsorganisationer och andra liknande
aktorer riktat kritik mot att de bredare tolkningarna av flyktingdefi-
nitionen inte fatt det genomslag i praxis som dr 6nskvirt. En liknande
kritik har framforts av flera partier som menar att riksdagens inten-
tioner med de fordandrade tolkningarna inte fatt avsedd effekt.

Nira sammanhingande med debatten om de substantiella skilen
for asyl dr fragan om rittssikerhet i asylbedomningar och overkla-
gande. Rittssdkerhet har varit ett aterkommande tema i manga av
debatterna om flyktingpolitiken (jfr Diesen 1998; Appelquist 1999:
kap 4; Vestin 2002). Over tid har funnits en tydlig ambition att starka
rattssikerheten genom att minska myndigheters diskretionidra befogen-
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heter och forbittra besvarsmojligheter liksom asylsokandes ratt till
juridiskt bitrade. Ett forsta steg i denna riktning togs i samband med
1976 reform da besvarsritten utokades till att omfatta i stort sett alla
beslut i utlinningsdrenden och polisens befogenheter begransades
genom att beslut om avvisning skulle understillas SIV. Ett andra steg
bestod i att forandra mojligheterna till 6verklagande genom att inratta
Utlanningsnamnden och darmed minska regeringens roll i att avgora
enskilda drenden. De forindringar som genomforts i samband med
att den nya utlanningslagen tritt i kraft kan sigas vara ett tredje steg
eftersom besviar numera hanteras i férvaltningsdomstolarna och reger-
ingens roll att styra praxis ytterligare begransats. Medan det under
1970- och 1980-talen ofta hivdades att regeringen borde ha en praxis-
skapande roll har den motsatta uppfattningen dominerat mycket av
debatten under de senaste femton aren.

Vid sidan av besvarssystemet har ocksd rattssikerhet i de bedom-
ningar som gors av Migrationsverket diskuterats, exempelvis
gillande asylsokandes juridiska ombud och omfattningen av muntlig
handldggning, tillgang till den information som Migrationsverket (och
tidigare Utlanningsndmnden) baserar sina beslut pa, de medel som
Migrationsverket anvinder for att bestimma asylsokandes identitet
samt andra delar till myndigheters verksamhet sdsom forvar i viantan
pa avvisning (jfr Diesen 1998; Norstrom 2004). Bland de organ som
undersoker forvaltningens praxis finns JO, som antingen pd egen
hand eller efter klagomal undersoker myndigheters bedomningar och
beslut. Till storsta delen handlar de klagomal som gjorts till JO om
polisens verksamhet (9 av 19 anmilningar fran 1996 till 2005). Ett
uppmirksammat fall under senare dr handlade om en person som
kallades till Migrationsverket for ett méte men som i samband med
detta overlimnades till polisen for avvisning. Verket anklagades for
att ha lurat personen att infinna sig till motet, men menade att man
fragat personen efter motet om han kunde tanka sig att mota polisen.
JO menade i sitt beslut att Migrationsverkets rutiner var bristfalliga
och att verket maste klargora for personer att de vid moten med verket
kunde 6verlamnas till polisen (Justititombudsmannen 2003).

Ett omrdde som uppmarksammats mycket under senare ar ar
rattigheter for asylsokande som gommer sig undan avvisning och
andra irreguljira migranter. Vid sidan av debatterna om amnesti och
fornyad provning av asylskil i samband med den nya utlinningslagen
har tillgang till exempelvis utbildning och hilso- och sjukvard statt
i fokus for mycket av diskussionen. Gomda barns mojligheter till
utbildning bestims av kommuner och av rektorer pa enskilda skolor.
Utredningar pagdr om att barn ska ges ratt till skolgang och det ar
ndgot som foreslds av flera partier, men inget beslut ar dnnu fattat pa
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denna punkt. Regeringen beslutade 2005 att avsitta extra resurser for
att kompensera kommunerna for kostnaderna gomda barns skolging
efter det att samarbetspartierna miljopartiet och vinsterpartiet drivit
frigan i budgetforhandlingar med regeringen. Frigan om gomda
barns skolgang har diskuterats vid nagra tillfillen i internationella
organ, bland annat i den kommitté som Overvakar efterlevnaden av
Barnkonventionen; kommittén har kritiserat Sverige for att inte leva
upp till sina forpliktelser i konventionen (CRC 2005).

Sverige tillhor de mest restriktiva linderna i EU nir det galler
gomdas tillgang till hidlso- och sjukvdrd. Gomda barn ska ha samma
tillgang till hilso- och sjukvard som andra barn i Sverige, men gomda
vuxna garanteras enbart akutsjukvird (omedelbar vard), pd samma
villkor som exempelvis turister. Omedelbar vard ir inte definierat, vilket
innebar att det ar upp till verksamhetschefen att gora bedomningen om
vardbehov foreligger eller inte och det saknas ett statligt ersattnings-
system for denna vard. Att detta leder till hilsorisker dr uppenbart och
godtycket i systemet gor ocksa att manga nekas vard eller ar radda for
att soka vard pa grund av den faktiska eller upplevda risken att rappor-
teras till polis och Migrationsverket (Lakare utan granser 2005). Vid
flera tillfallen har NGO:er kravt att irreguljara migranter ska ha jamlik
tillgdng till hilso- och sjukvard och flera av de politiska partierna har
motionerat om frdgan i riksdagen, men hittills har ingen majoritet
bildats for att foresla en lagstadgad ratt till hilso- och sjukvard for alla
irreguljara migranter (se t ex Socialforsikringsutskottets betankande
2006/07: SfU2). Fragan om hilsovard for irreguljaira migranter har
uppmirksammats i internationella organ, exempelvis i FN:s minnis-
kordttskommitté dir rapportoren for hilsa Paul Hunt i sin rapport till
kommittén papekar att den bristande tillgdngen pa hilso- och sjukvard
inte star i overensstimmelse med Sveriges manniskorattsforpliktelser
(HRC 2007).

4.7 Slutsatser

Aven om det dr svart att dra nagra generella slutsatser nir det giller
den demokratiska legitimiteten av svensk invandringspolitik, kan det
noteras att de 6kade politiska kontroverserna och skillnaderna mellan
politiska aktorer har bidragit till en viss procedurmaissig demokrati-
sering, samtidigt som respekt och skydd av rattigheter forsamrats i takt
med en alltmer restriktiv politik. Denna slutsats riktar blicken mot den
konflikt som finns mellan demokratins grundliggande principer och
som i invandringspolitiken visar sig i spanningen mellan demos ritt att
reglera invandring och migranters rattigheter nar det galler tilltrade till
och uppehall i en stat. Jag dterkommer till denna konflikt nedan.
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Nir det giller det forsta kriteriet, representation, kan man konstatera
att riksdagens stallning stiarkts under de senaste drtiondena. Det finns
tre huvudsakliga skal till det. For det forsta spelade forvaltning och
korporativa organ en avgorande roll under den tidiga perioden. De
avgorande besluten om arbetskraftsinvandringen togs i korporativa
organ och praxis rorande flyktinginvandring och anhériginvandring
utvecklades i forvaltningen utan att riksdagen spelade ndgon framtra-
dande roll. For det andra var invandringspolitiken i mycket liten grad
en politisk stridsfraga under 1960- och 1970-talen. Det dndrades under
1980-talet och i takt med storre skillnader mellan partierna har ocksa
riksdagen blivit en viktigare arena for konflikter och kompromisser.
Vid flera tillfallen under det senaste artiondet har regeringen inte
kunnat fa stod for sin uppfattning och riksdagsmajoriteter har bildats
varigenom riksdagen angivit inriktningen for lagstiftning och policy.
For det tredje har riksdagens roll som lagstiftare varit central for flera
av de fragor som diskuterats allra mest under det senaste drtiondet.
Genom att bade forvaltningens och regeringens roll i att utveckla och
styra praxis problematiserats utifrin Overviaganden om migranters
rattigheter och rittssikerhet for asylsokande har riksdagen fatt en
mer central roll att som lagstiftare ange de regler som ska anvandas av
myndigheter och domstolar.

Att riksdagens stillning stiarkts over tid ska emellertid ses i ljuset
av en motsatt tendens, nimligen att utvecklingen av en gemensam
invandringspolitik inom EU medfér minskade mojligheter for de
nationella parlamenten att spela en viktig roll i policyprocesserna.
Beslutsprocessen i EU ger ett forsteg for regeringar och forvalt-
ningar och dven om riksdagen har flera mojligheter att delta bade i
de tidiga skedena av policyprocessen och i det nationella genomfor-
andet av direktiv ar dessa mojligheter behiftade med en rad svagheter.
Riksdagens stirkta stillning i invandringspolitiken kan darfor komma
att visa sig vara en parantes.

Nir det galler det andra kriteriet, ansvarsutkravande, forsvaras
medborgarnas mojligheter att utkridva ansvar av att partierna sillan
formulerar sina stillningstaganden pd ett siddant konkret sitt att
viljarna kan ta stillning till om Ioften och forslag uppfyllts eller
inte. De enda egentliga undantagen fran detta monster ar loftena att
upphiva Luciabeslutet i 1991 4rs valrorelse, att inte infora 6vergangs-
reglerna i samband med 6stutvidgningen av EU och forslagen kring
arbetskraftsinvandring i samband med 2002 ars val. Att mycket av
besluten rorande invandringspolitiken under den tidiga perioden
fattades 1 korporativa organ och att forvaltningen spelade en
avgorande roll for praxis gjorde att mojligheterna att utkrdva ansvar
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var begrinsade under 1960- och 1970-talen. Den ldga konfliktnivan
bidrog ocksa till det. Okade konflikter och tydligare alternativ brukar
sdgas forbattra mojligheterna att utkrdva ansvar, men samtidigt ska
dessa konsekvenser av invandringspolitikens politisering under de
senaste artiondena inte Gverdrivas. Samarbetet mellan moderater och
socialdemokrater forsvarar ansvarsutkravande eftersom de dr huvud-
motstandare i valen till riksdagen.

Tillmotesgdende ar det tredje kriterium som anvints i studien. Det
har diskuterats i forhallande till inklusion av samhilleliga aktorer i
de politiska processerna. I det avseendet finns en stor skillnad mellan
de politiska processerna rorande arbetskraftsinvandring respektive
flykting- och anhériginvandringen. Debatt och beslut om arbetskrafts-
invandringen pad 1960-talet involverade enbart ett fital aktorer med
mycket stor makt over besluten. Aktorerna deltog forutom i beredning
och beslut ocksad i den administrativa processen av tillstindsbedom-
ningar. Denna korporativa struktur har saknats inom flykting- och
anhoriginvandringen. Organisationer har exempelvis inte haft nigon
administrativ roll i asylprocessen eller mottagande flyktingar, utan
detta har i huvudsak varit en friga for stat och kommun. Inom det
flyktingpolitiska omrddet har antalet organisationer okat sedan
1970-talet, sirskilt i samband med de senaste femton &rens mobili-
sering for en rattighetsbaserad och generos flyktingpolitik. Med dessa
har ocksd karaktiren till politiska deltagandet fordndrats till viss del.
Opinionsbildning och kontakter med utredningar, myndigheter och
politiker spelar en fortsatt viktig roll, men dven civil olydnad utgor
idag en del av medborgarnas politiska repertoar inom det asylpolitiska
faltet.

Nir det giller mer specifika aspekter kring tillmotesgdende av
krav och forslag spelade LO:s instillning till arbetskraftsinvandringen
under 1960-talet en avgorande roll for regleringen och stoppet av
arbetskraftsinvandringen. Aven tillvixten i en negativ opinion rérande
flyktinginvandringen fran mitten av 1980-talet och framét har troligen
haft betydelse for den mer restriktiva politik som blivit f6ljden, men det
ar samtidigt svart att peka pa de direkta kopplingarna mellan opinion
och beslut i det har sammanhanget. Nar det giller tillmotesgdende av
krav som har sin grund i en réttighetsbaserad och generés uppfattning
om invandring kan exempelvis 1984 drs debatt om avvisning namnas
samt reformer for att stirka rattssikerhet i asylprocessen och delvis
den vidgade tolkningen av Genévekonventionens flyktingdefinition.
Overlag har NGO:er stillt mer langtgiende krav dn vad de politiska
majoriteterna accepterat.
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Det fjarde kriteriet som anvints handlar om insyn och 6ppenhet i
de politiska processerna och den offentliga debattens karaktar. Under
den tidiga perioden var insyn och &ppenhet begrinsad, sirskilt som
manga av de viktiga besluten under 1960-talet togs i korporativa
organ och att forvaltningen var central for utvecklingen av praxis men
ocksa till foljd av den liga konfliktnivin. Okade kontroverser bidrar
ofta till en forbattrad insyn darfor det tvingar aktorer att i hogre grad
motivera och kritisera forslag offentligt. I ndgon man verkar det vara
fallet i Sverige; debatten om invandringspolitiken har blivit mer omfat-
tande, men knappast mer fornuftig. Tviartom har xenofobiska och
populistiska forslag fatt storre utrymme under det senaste tva decen-
nierna och exploaterats av Ny Demokrati, Sverigedemokraterna och
andra liknande partier. Hogerpopulistiska partier har trots det hittills
varit forhallandevis svaga i Sverige i jamforelse med manga andra rika,
demokratiska invandringsstater (jfr Rydgren 20035).

Nir det giller de argument som anvints i politisk debatt har
tankar om Oppna grinser spelat en mycket undanskymd roll och det
demokratiska sjilvstyrelseargumentet har varit en niarmast sjalvklar
utgangspunkt for debatt och beslutsfattande. Sociala valfirdsargument
har varit framtradande i debatterna om att reglera och begrinsa
invandring, inte minst i debatterna om 1968 och 1984 ars riktlinjer
for invandringspolitiken. I forsta hand har dessa argument anvints i
debatter om arbetskraftsinvandringen och anhoriginvandringen, men
de har ocksa spelat en roll i diskussioner om flyktinginvandringen. Att
invandring kan leda till 6kade samhailleliga konflikter har dven det
forekommit i debatten, bland annat nar det havdats att goda relationer
mellan olika etniska grupper i Sverige ar en forutsittning for att
medborgarna dven fortsattningsvis ska acceptera en generos flykting-
invandringspolicy. Argument som handlar om skyddet av nationell
kultur har varit vanligt forekommande pa den politiska hogerkanten,
men den folkhemska varianten av vilfirdsnationalism har varit mer
utbredd och ofta funnits som en underton till de argument kring social
vilfiard som varit vanliga i debatten.

Nir det giller manskliga rattigheter kan en tydlig forsimring
iakttas under de senaste femton dren. Policy och praxis har utvecklats
i mer restriktiv riktning och mojligheterna att soka asyl i Sverige har
forsiamrats, inte minst till foljd av externaliseringen av migrationskon-
troll. Sverige har anmalts och fillts for brott mot non-refoulmentprin-
cipen vid fler tillfallen 4n andra jamforbara demokratiska invandrings-
lander. Tillgdngen till rattigheter for irreguljara migranter ar ocksa ett
problem dir Sverige inte lever upp till de forpliktelser som interna-
tionella manniskorattsinstrument staller upp. Det enda omrdde dir en
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forbattring kan iakttas under det senaste artiondet handlar om refor-
merna av rattssikerheten i asylprocessen.

Att vi kan se en viss procedurmaissig demokratisering samtidigt
som respekt och skydd av rittigheter forsamrats visar som sagt pa
spanningen mellan demos ritt att reglera invandring och migranters
rattigheter. Att de tvd tendenserna hidnger samman tidsmissigt tyder
pa att de tvd fenomenen dr sammanlinkade, men dr det en rimlig
slutsats att en procedurmassig demokratisering lett till en okad restrik-
tivitet? Det ar svdrt att pa grundval av denna undersokning ge nagot
entydigt svar pd den frigan. Forklaringarna till 6kad restriktivitet ar
manga och far sokas dven i andra politiska omstandigheter. Det finns
exempelvis en tydlig trend mot mer restriktiva policier och praxis i
de flesta rika, demokratiska invandringsstater under de senaste decen-
nierna (jfr Cornelius m fl 2004). Dessutom finns det tydliga tecken
pa negativa diffusionsprocesser i staters invandringspolitik, ett slags
kapplopning till botten for att inte vara en stat med de mest liberala
policierna. Till viss del har trenden mot okad restriktivitet i rika,
demokratiska invandringslinder att gora med inhemska opinioner,
som riktas mot det som uppfattats som en alltfor generos invandrings-
politik. En liknande process kan iakttas i Sverige under de senaste
artiondena, aven om hogerpopulistiska partier i varje fall hittills haft
en svagare position i Sverige dn i manga andra jamforbara linder. Men
instdllningen hos etablerade partier, inte minst socialdemokrater och
moderater, har paverkats av uppfattningen att invandringspolitiken
saknat folkligt stod (Rydgren 2005).

Politiseringen av invandringspolitiken sedan 1980-talets slut har
saledes haft betydelse for utvecklingen av mer restriktiva policier och
for den procedurmissiga demokratisering som dgt rum. Vanligtvis
befordrar okade politiska konflikter insyn och oppenhet i politiska
processer och mojligheterna till ansvarsutkravande. Att politiseringen
gjort att skillnader mellan politiska aktorer 6kat har ocksa bidragit till
en starkt stillning for riksdagen. Men i det fallet finns ingen koppling
mellan procedurmissig demokratisering och forsamrad respekt av
rattigheter. Tvartom har riksdagen antagit mer liberala policier och
fattat beslut som innebdr en forbdttrad respekt och ett forstarkt
skydd av rittigheter dn de forslag som lagts av regeringen. Vid sidan
av Ny Demokrati, som kritiserade regeringen och de andra partierna
for att fora en alltfor generos politik, har dessutom den dominerande
kritiken i riksdagen handlat om det som flera partier anser vara en
alltfor restriktiv politik, inte en alltfor generos politik. Kritikerna av
Okad restriktivitet har tagit fasta pd bade demokratins procedur- och
substansvirden. Kritikerna har skjutit in sig pa brister i beredning av
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forslag och beslut, exempelvis nar det giller mojligheterna till allsidig
belysning av fragor och de som ar inkluderade i beslutsprocesserna,
likval som de brister de menar finns utifran ett rattighetsperspektiv. Att
kritikerna bundit samman procedur- och substansvirden i sin kritik
av invandringspolitiskt beslutsfattande under det senaste artiondet ar
intressant eftersom det uttrycker forestillningen att okad insyn och
battre demokratisk forankring av beslut ocksd leder till en forbattrad
respekt av rittigheter och mer generos politik.

Forhdllandet mellan procedurmaissig  demokratisering och
forsimrad respekt av rittigheter dr darfor langt ifrdn entydigt. Det
hindrar inte att svensk invandringspolitik aktualiserar de demokra-
tiska dilemman som tidigare diskuterats, inte minst forhallandet
mellan majoritetsbeslut och migranters rattigheter. De beslut som
tagits i restriktiv riktning under de senaste femton dren har haft stod
av en majoritet i riksdagen och utgor problem utifran ett rattighetsper-
spektiv. Aven om det finns en rad samhilleliga aktorer som foretrider
migranters rattigheter pd advokatorisk basis ersitter det inte delta-
gande av de berorda sjilva. Avsaknad av deltagandemojligheter ar ett
centralt problem eftersom invandringspolitiken i varje potentiellt har
mycket stora konsekvenser for medborgare och statslosa i andra stater,
men ar samtidigt ett problem som dr mycket svart att losa. Det ar
inte enkelt att forestilla sig hur inklusion av berérda migranter skulle
kunna gestaltas, utan istallet ror det sig for manga demokratiteoretiker
om att hitta sdtt som dels forstirker migranters rattighetsskydd, dels
utvecklar de formdgor kring perspektivtagande och empati som utgor
vasentliga demokratiska dygder.

Rattighetsskyddet kan stirkas genom ett politiskt arbete som
syftar till att genom internationella och regionala konventioner stirka
asylratten och rittigheter for andra kategorier av migranter samt skydd
och tillgdng till rattigheter i staten genom konstitutionella arrang-
emang. Dessa strategier leder inte till 6kade mojligheter for delta-
gande for migranter i politiska processer, men forbattrar mojligheterna
att genom rattigheter tillvarata deras intressen gentemot majori-
teter. Samtidigt dr ingen av strategierna utan demokratiska problem.
Internationella och regionala minniskorittskonventioner ar ocksd
politiska 6verenskommelser och det finns en risk att ett allmadnt utokat
internationellt beslutsfattande om migration leder till forsimrade
mojligheter till deltagande och ansvarsutkriavande fran medborgarnas
sida. Dessutom finns det inga garantier for att migranters rattigheter
beaktas pa ett battre sitt i internationellt 4n i nationellt beslutsfat-
tande. Tvirtom finns det en risk att det 4r det statscentriska perspek-
tivet pd migration som potentiellt problem som slar igenom i an hogre
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grad. Som papekats av en del migrationsforskare kan gestaltningen av
invandringspolitiska beslut pa regional eller internationell nivd ses som
ett sdtt att undvika och undkomma det stirkta skydd av migranters
rattigheter som utvecklats i midnga demokratier (se t ex Guiraudon
2000). Att genom konstitutionella arrangemang, exempelvis okad
lagprovningsratt for domstolar, forbattra skyddet av rattigheter kan
ocksa vara problematiskt ur ett demokratiskt perspektiv eftersom det
innebar att politisk makt flyttas till organ dar medborgarnas paverkans-
mojligheter dr smd. Att forstirka medborgarnas formégor att genom
perspektivtagande och empati forstd och beakta konsekvenserna av
invandringspolitiken pd manniskor som bor i andra stater och (innu)
inte tillhor demos dr av stor betydelse for att undvika majoritetsstyrets
risker. Den moderna demokratin bygger pa en rad oundgingliga ideali-
seringar som ror medborgarnas formagor, exempelvis formagan att
balansera egen- och allminintresse och att kunna beakta konsekvenser
av politiska beslut for andra personer dn de som dr medlemmar
av demos. Huruvida formagan till ett slags varldsmedborgerligt
perspektiv slar rot ar naturligtvis en 6ppen fraga, men det riktar fokus
pa problemet med demokrati som ett styrelseskick for ett i tid och rum
avgransat kollektiv av medborgare. Migration tillhor en av de fragor
som allra tydligast klargor en rad av de dilemman och konflikter som
karaktiriserar den moderna demokratin.
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NOTER

1

2

136

Delar av kapitel 3.6, 3.7 och 3.10 har publicerats i Spang 2006.

Invandringspolitik indelas ofta i lagstiftning och policy som
ror (a) granskontroll, (b) asyl, (c) arbetskraftsinvandring, (d)
sekunddr migration, sisom anhériginvandring och (e) irreguljar
migration, exempelvis manniskosmuggling och manniskohandel.
Invandringspolitikens fokus ligger pa individers tilltrade till staten
samt ritt att uppehdlla sig och bositta sig i staten. Slutpunkten i
denna kedja handlar om medborgarskap och reglerna for natura-
lisering. Aven om fragor om naturalisering och det som brukar
kallas for integrationspolitik kommer att beroras i studien, bland
annat darfor att integrationspolitiska hiansyn ofta spelar en viktig
roll i debatter om invandring (exempelvis nar det giller att anpassa
invandringen till statens integrationskapacitet) ligger studiens
huvudsakliga fokus pd invandringspolitiken i sndvare bemarkelse.

For en del av dem som foresprakar 6ppna granser utgor omfattning
och karaktir pd det tving som utovas Over personer som soker
tilltrade till stater anledningen att hivda principen om Oppna
granser (Hayter 2004)

Benhabib utgar fran Kants kosmopolitiska tankegdng att individer
har rate till tillfalligt uppehall i staten, att inte ses som en fiende av
staten och att det saknas legitima anledningar att avvisa personer

om det beslutet riskerar att leda till personens underging (Kant
1795; ifr Benhabib 2004: 26ff)

Ramverket har utvecklats i samarbete med den forskningsgrupp
som studerat invandringspolitik och demokratisk legitimitet i
Storbritannien, Spanien, Sverige och Tyskland. Andreas Ette,
Thomas Faist, Margit Fauser, Jurgen Gerdes och Kathrin Priimm
har deltagit i detta arbete. Andreas Ette och Margit Fauser har
varit centrala personer for att utarbeta kriterier och indikatorer
for det empiriska arbetet (Faist m fl 2005).

Ansvarsutkravande kan ocksd diskuteras i en bredare mening,
exempelvis myndigheters ansvar infér medborgarna samt regering
och parlament (se t ex Dunn 1999). Dessa aspekter kring ansvarsut-
kravande kommer emellertid inte att diskuteras i den hir studien.
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En del samhillsvetare har karaktiriserat fackforeningsrorelsens
instillning till arbetskraftsinvandrare som inkluderande under-
ordning. LO betonade att invandrade arbetare skulle ha samma
arbetsvillkor, sociala rattigheter och samma sociala standard som
den inhemska arbetskraften, men forsokte ocksa underordna den
invandrade arbetskraften i relation till fackforeningsrorelsens
sociala och politiska fokus, framforallt genom att betona att det
var intressegemenskapen som arbetare som utgjorde grunden for
den samhalleliga och politiska solidariteten, vilket innebar att man
fran LO:s sida bortsdg fran andra konfliktdimensioner dn den
mellan arbete och kapital (Neergaard 2002).

Den korporativa strukturen rorande arbetskraftsinvandring daterar
sig till 1919 da fackforeningarna fick inflytande 6ver tillstindsbe-
domningen. Invandringspolitiken dr diarmed ett tidigt exempel pa
korporativt beslutsfattande och forvaltningspraxis; se t ex Hammar
1964: 335ff. For analys och diskussion av korporatism i Sverige,
se t ex Hermansson m fl 1999; Lewin 1992; Rothstein 1992.

Till utredningen overlimnades ndgra framstallningar, bland annat
av studentkarer och studentférbund, men det framgéar inte i vilken
utstrackning utredningen hade samrdd med myndigheter och
organisationer (SOU 1967:18: 18f).

Kommittén hade i sitt arbete haft kontakter med UNHCR
och invandrarforeningar. Utredningen hade ocksid mottagit en
rad framstillningar, bland annat frdn Amnesty och Svenska
Flyktingrddet, om en mer rittssiker asylprocess (SOU 1972:84:
18).

Kommittén hade flera kontakter med myndigheter, intresseorganisa-
tioner och invandrarforeningar, men daremot i mindre utstrackning
med mainniskorattsorganisationer. Invandrarforeningarna gavs
mojlighet att inkomma med synpunkter vid ett sarskilt tillfalle
(SOU 1979:64: 48f).

Den socialdemokratiska reservationen kritiserades av flera
borgerliga foretradare som menade att det dels var svart att forstd
grunden for densamma, dels att socialdemokraterna i att insistera
pa femdrsregeln hade stillt sig till hoger om moderaterna (som
accepterat tredrsregeln) (Riksdagens protokoll 1979/80:156).
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Utredningen hade fortlopande kontakter med en rad myndig-
heter, sarskilt SIV och polisen, samt ett antal kommuner, sarskilt
de kommunala invandrarnamnderna. Vid tvé tillfallen anordnades
konferenser med deltagare fran kommunala invandrarnimnder,
lokala invandrarorganisationer, massmedia och advokatbyrder.
Utredningen hade ocksa kontakt med de fackliga organisatio-
nerna och mottog en rad skriftliga synpunkter fran bland andra
domstolar, JO, Svenska kyrkan och flera andra religiosa samfund,
Ridda Barnen, Roda Korset och invandrarorganisationer (SOU
1983:29: 33ff).

Regeringsformen ger ritt for lagst tio ledamoter att yrka att ett
lagforslag ska vara vilande i ett &r om det ror sig om inskrank-
ningar i fri- och rattigheter. Riksdagen kan omedelbart anta ett
sddant lagforslag, men for det krdvs femsjittedels majoritet (RF,
kap 1§ 12).

Fokus pa enskilda fall har varit en viktig del av NGO:er och
lokala natverks arbete under de senaste tjugo aren. Flera NGO:er
arbetar med att ge hjilp at asylsokande eller stodja gomda asylso-
kanden (se t ex Hebert & Jacobsson 1999). Vid flera tillfillen har
ocksé lokala initiativ till stod for enskilda asylsokande vuxit fram.
Som exempel pa det senare kan namnas familjen Sincari, som
1996 avvisades till Turkiet. Avvisningsbeslutet skapade mycket
debatt och en nationell opinion mobiliserades utifrdn det stod som
familjen ursprungligen fick av ortsbor i Asele (se t ex Segerstedt-
Wiberg 1997: 95ff).

Utredningen hade kontakter med myndigheter, UNHCR och den
danska flyktingsnamnden (SOU 1990:79: 1).

I de internationella diskussionerna om tillfalliga uppehallstill-
staind menade emellertid ndgra av de svenska representanterna att
ett slags de facto tillfilliga uppehéllstillstind redan tillimpades i
Sverige fore den rattsliga regleringen fanns pd plats. Genom att
inte prova och besluta i drenden gavs flyktingar fran fore detta
Jugoslavien i praktiken ett temporirt skydd (Appelqvist &
Tollefsen Altamirano 1998: 98f).

Kommittén hade i arbetet kontakt med flera myndigheter, bland
annat Barnombudsmannen och SIV. Tre samrdd med invandrar-
organisationer, NGO:er och trossamfund holls och flera av dessa
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overlaimnade ocksd skriftligt material till utredningen. Samrad
agde ocksd rum med representanter for UNHCR, IOM och
Internationella Roda Korskommittén. Moten holls om gomda
barn och atervandring och ledamoter fran utredningen var nirva-
rande vid ett flertal seminarier med baring pa invandringspolitiska
fragor (SOU 1995:75:24).

En fokus pa atervandring ansdgs under lingre tid som oforenligt
med det slags 6vervdganden som lag till grund for att ge flyktingar
permanent uppehallstillstind liksom de integrationspolitiska
ambitioner som kom till uttryck i 1975 éars invandrarpolitik.
Tankar om en aktiv 4tervandringspolitik borjade diskuteras i
slutet av 1980-talet i samband med debatten om en samman-
hallen immigrationspolitik, som vid sidan av invandringspolitiken
skulle inkludera vasentliga delar av utrikes- och bistandspolitiken.
Atervandringspolitiken dr enbart i begrinsad utstrickning reglerad
i lag, utan har utvecklats som policy av forvaltningen, framforallt
UD och Migrationsverket. Dessa har sedan mitten av 1990-talet
utvecklat en policy for dtervandring, framforallt for Balkan och
Somalia (Johansson 2005: kap 35).

Utredningen om inre utlinningskontroll var en expertkommitté
som hade sammantraden med Sveriges Kristna Rdd och FARR.
Studiebesok skedde i Danmark, Nederlinderna, Storbritannien

och Tyskland (SOU 1997:128: 30).

Utredningen hade en rad kontakter med de myndigheter som
berors av grinskontroll och genomforde ett flertal besok vid
dessa myndigheter. Utredningen hade ocksa kontakt med DO,
men didremot inte med NGO:er, kyrkor och samfund eller andra
liknande organisationer (SOU 2004:110: kap 2).

Studier av inre utlinningskontroll har visat att det finns en rad
problem i hur den nuvarande regleringen tillimpas utifrdn ett
manniskorattsperspektiv. Ett av problemen ligger i att tumregler som
polisen anviander for att bestimma nir en kontroll ska genomféras
ar svéra att forklara och ofta handlar om skil, exempelvis ”nervost
upptradande”, som ger mycket stora befogenheter for polisen och
riskerar att leda till diskriminering (Hydén & Lundberg 2004).

Arbetsgruppen hade framforallt kontakter med myndigheter,
Migrationsverket och Rikspolisstyrelsen, men ocksa med represen-
tanter for UNHCR (Ds 2001:74: 22).
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Utredningen har haft kontakt med ett flertal myndigheter och
organisationer under arbetet. Till kommittén knots ocksd en
referensgrupp bestdende av arbetsmarknadens parter, nirmare
bestimt Foretagarna, LO, SACO, Svenskt Naringsliv, Sveriges
kommuner och landsting och TCO. Utredningen har haft l6pande
kontakt med referensgruppen. En storre hearing holls 2004, dar
de centralforbund som var representerade i referensgruppen hade
mojlighet att bjuda in underforbunden (SOU 2006:87: 62f).

Att statsministerns utspel kom vid den tidpunkt den gjorde
har ocksé enligt en del debattorer att gora med att Uppdrag
granskning i Sveriges Television dagarna fore uttalandet sdnde ett
program om hur pass enkelt det skulle kunna vara for personer
att fa tillgdng till de svenska socialforsikringssystemen utan att
vara varaktigt bosatt i Sverige (Brors 2004).

Utredningen hade kontakt med flera myndigheter och nigra
bemanningsforetag liksom med flera intresseorganisationer, sisom
LO, SACO, Svenskt Naringsliv och TCO samt ndgra av deras
branschforbund (SOU 2002:116: 335).

Utredningen hade kontakter med SIV, SAPO och tingsritten i
Stockholm, Svea hovritt, kammarritten och linsritten i Stockholm
(SOU 1999:16: 1071).

Arbetsgruppen hade kontakter med SIV och UD i sitt arbete (Ds
2000:45: 12f).

Kommittén hade ett flertal kontakter med Migrationsverket
och genomforde ocksd studiebesok pa Migrationsverket och
Utlanningsniamnden. En hearing genomfordes dir representanter
fran myndigheter och flera NGO:er var narvarande (SOU 2004:74:
47).

Socialforsikringsutskottet holl en offentlig hearing om den nya
lagen i samband med utskottsbehandlingen. I utfragningen deltog
foretridare for Migrationsverket, Utlinningsnimnden, forvalt-
ningsdomstolarna och regeringen liksom Sveriges Advokatsamfund,
Radgivningsbyran for asylsokande och flyktingar samt UNHCR.
Utfragningen priglades av en diskussion kring nir den nya
ordningen skulle inforas och problemen med rekrytering av
niamndemin och domare samt Ovriga organisatoriska frigor som
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reformerna reste. Mdnga menade att man fran regeringens sida
hade underskattat de problem som fanns och att det nya systemet
skulle sjosittas med en miangd oavgjorda drenden. I det samman-
hanget diskuterades ocksd amnestifrigan och huruvida amnesti
var ett sitt att minska obalanserna i antal drenden. En del menade
att det kunde vara ett sidant instrument, men flera av myndig-
hetsforetradarna havdade att det inte skulle ha ndgon namnvird
effekt eftersom fragor om identitet, brottslighet och s vidare dnda
maste utredas. Overlag fanns emellertid en positiv instillning till
det nya systemet och de flesta menade att det skulle bidra till ett
mer rittssakert forfarande. Nagra fragor och kritiska synpunkter
framfordes emellertid i det sammanhanget, bland annat rérande
regeringens roll i att avgora sikerhetsirenden. Mot bakgrund av
den kritik som riktats mot Sverige for konventionsbrott av FN:s
tortyrkommitté menade exempelvis Sveriges Advokatsamfund att
regleringen i dessa avseenden inte levde upp till Sveriges inter-
nationella 4taganden (Socialforsidkringsutskottets betinkande
2004/05:5fU17, bilaga $).

Nigra av de stora NGO:erna, bland annat Amnesty, Ridda
Barnen och Roda Korset, stod inte bakom amnestikravet eftersom
de menade att en allmdn amnesti vore orittvis dd den bygger pa
den tidpunkt som personer kommit till Sverige, inte skyddsbehovet
(se t ex Upsala Nya Tidning, 7 maj 2005).

I sammanhanget dr det intressant att den svenska forfattningen
brukar ses som ett tydligt uttryck for folksuveranitetsprincipen i
konstitutionella diskussioner, bland annat darfor att riksdagens
stillning som lagstiftare i forhdllandevis liten utstrickning
begriansas av tankar om stark maktdelning, lagprévning genom
domstolar och liknande konstitutionalistiska arrangemang (se t
ex Algotsson 2000). Fordndringar under de senaste artiondena,
exempelvis en sjilvstindigare roll for vissa institutioner och
medlemskapet i EU har emellertid forandrat det svenska stats-
skicket mot en modell med starkare bade horisontell och vertikal
maktdelning (se t ex Algotsson 2000; Bergman 2004). Den tidigare
konstitutionella modellen i Sverige hingde samman med en modell
for politisk programmering av politisk makt som tog sin utgdngs-
punkt i att viljarnas preferenser kunde omsittas i reformer med
ett brett fokus och genomféras av en for dndamélet uppbyggd
forvaltning. P4 ett flertal punkter har dven denna modell fordndrats
under de senaste decennierna (se Lindvall & Rothstein 2006).
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Mats Sjolin visade i sin undersokning av riksdagens stdllning i
lagstiftnings- och policyarbete under tiden fran 1960-talet till
1980-talet att dess makt i allmédnhet i vart fall inte minskade under
den perioden, medan det enligt Sjolin var svdrare att siga om den
var oforandrad eller hade okat (Sjolin 1991). Liknande slutsatser
dras av statsvetare ungefir tio ar senare, dven om riksdagens roll
paverkats av framvixten av en tydligare de facto maktdelnings-
system (Bergman & Strom 2004). I hog grad har riksdagens
stallning att gora med den parlamentariska situationen for reger-
ingen, men dven frdgan om ambitionen dr att enbart nd majoritet
for ett beslut eller en bred uppgorelse har haft stor betydelse for
riksdagens roll i beslutsfattandet (se t ex Sannerstedt 1992: 94f).
For invandringspolitikens del ar det troligt att den 6kande politi-
seringen har stor betydelse for riksdagens stirkta position. Att
den socialdemokratiska minoritetsregeringens parlamentariska
underlag varit mer oklart under de senaste tio aren dn tidigare kan
ocksd ha bidragit, men generellt har samarbetet mellan socialde-
mokrater och moderater i invandringspolitiken (med undantag
for arbetskraftsinvandringen) gjort att den parlamentariska situa-
tionen varit relativt stabil.

Marie Demker och Cecilia Malmstrém har i sin genomgang av
partiernas partiprogram och valmanifest pekat pd att partierna
i allmanhet kan placeras pd en skala frdn mer eller mindre
villkorslost positiva till invandring (folkpartiet, kristdemokra-
terna, miljopartiet och vansterpartiet), de som dr positiva men
staller upp villkor (centerpartiet och socialdemokraterna) till de
som restriktiva (moderaterna) (Demker & Malmstrom 1999:
70). Nar de senaste tio drens stillningstaganden tas i beaktande
behover denna inordning av partierna lings en skala fran restriktiv
till villkorslost positiv mojligen fordndras. Socialdemokraterna hor
idag tillsammans med moderaterna till de restriktiva partierna (jfr
Vestin 2006).

Det ska i ssmmanhanget noteras att det finns flera sitt att tolka Ny
Demokratis inflytande. Médnga debattorer och forskare menar att
Ny Demokrati haft betydelse for den svingning i restriktiv riktning
som utmirkt invandringspolitiken under de senaste artiondena och
att moderater och socialdemokrater genomfort flera av de forslag
som Ny Demokrati introducerade eller gjorde till centrala teman
i den politiska debatten. Andra menar att Ny Demokrati snarare
fordrojde forandringar som skisserades redan i slutet av 1980-talet.
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Behovet av att ta avstdnd fran Ny Demokrati i samband med 1991
ars valrorelse gjorde det svart for socialdemokrater och moderater
att fora fram tankegangar som i den offentliga debatten forknip-
pades med Ny Demokrati (se t ex Boréus 2006: 112ff).

Telefonintervju med Michael Williams, FARR, 4 maj, 2007.
Telefonintervju med Michael Williams, FARR, 4 maj, 2007.
Telefonintervju med Michael Williams, FARR, 4 maj, 2007.

I bland annat FARR har det forts 16pande diskussioner om fokus
i arbetet, bland annat rorande avvigningen mellan att arbeta
med enskilda fall och att ocksd forsoka paverka beslutsfattare i
de politiska processerna (Telefonintervju med Michael Williams,
FARR, 4 maj, 2007).

Telefonintervju med Madelaine Seidlitz den 2 oktober 2006.
Telefonintervju med Michael Williams, FARR, 4 maj, 2007.
Telefonintervju med Madelaine Seidlitz den 2 oktober 2006.

I bland annat de diskussioner som fordes i borjan av 1990-talet
om organiseringen av mottagande av asylsokande och kommun-
mottagande av de som erhallit uppehallstillstind stdllde sig den
ddvarande borgerliga regeringen positiv till att NGO:er skulle
kunna driva flyktingforliggningar pd entreprenad (Regeringens
proposition 1993/94:94). Bland NGO:er rader delade meningar
om man bor delta i ett mer organiserat samarbete med staten eller
inte. En del menar att man dirigenom skulle vinna i inflytande,
medan andra menar att man riskerar att forlora sin sjdlvstindiga
roll som kritiker och vakthund (Sjoquist 1996: 298ff).

Telefonintervju med Michael Williams, FARR, 4 maj, 2007.

Korporativa beslutsorgan befordrar inte insyn och oppenhet
gentemot medborgarna och i den meningen har ett mer pluralis-
tiskt intressegruppssystem fordelar, i varje fall i den man aktorer
for att paverka beslutsfattandet tvingas argumentera offentligt
for sina stindpunkter. Samtidigt gor bland annat den betydelse
som lobbying har i ett pluralistiskt system att det ocksa lider av
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problem gillande insyn. Det ar sillan uppenbart for medborgarna
vilka organisationer och grupper som ir lyckosamma i sina lobby-
ingforsok. I det avseendet har korporativa system vissa fordelar
eftersom det ar tydligt vilka organisationer som ingar i sddana
organ (se t ex Hermansson m fl 1999: 254ff).

46 1 flyktingpolitiska debatter har ocksd forekommit andra slags
ekonomiska argument, exempelvis att de resurser som tas i ansprak
for asylsystemen istillet skulle kunna anvandas for att forebygga
orsakerna till flykt. Det var ett viktigt argument i debatten om en
sammanhallen invandringspolitik i utredningen som ledde fram till
1997 érs forandringar av utlinningslagen.
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SWEDISH IMMIGRATION POLICY
AND DEMOCRATIC LEGITIMACY

(English précis)

This is a study of the democratic legitimacy of Swedish immigration
policy.! To what degree has decision-making conformed to democratic
procedures? And to what degree are human rights respected and
protected in both policy and practice? These questions have been
answered by analysing the political processes through which
immigration policies have been decided; based on debates about
restricting labour migration in the mid- and late 1960s to the latest
reforms of the Aliens Act.? Even though policy processes provide the
main focus, assessments of practice involving the respect and protection
of human rights have also been included in order to address questions
of compliance with human rights standards.

The study is divided into four chapters. The criteria used for
assessing democratic legitimacy are introduced in the first chapter and
are discussed in the context of the ongoing debate about the moral
validity and political legitimacy of immigration policy in general.
The following two chapters describe and discuss the various policy
processes followed since the mid 1960s. Here I also consider aspects
that are relevant to the public debate and changes to the political
landscape, e.g. conflicts between parties and the development of the
political system. The final chapter is an analysis of Swedish immigration
policy on the basis of the chosen procedural and substantive criteria of
democracy. In the following I will briefly outline the first chapter and
then summarise the findings contained in chapter four.

Criteria of Democratic Legitimacy

The democratic legitimacy of immigration policy is a complex issue,
especially since it involves tensions and conflicts between central
principles of democracy. The basic problem relates to democracy being
a form of government for a collective of citizens circumscribed in time
and space, at the same time that laws and policies affect citizens and
stateless persons in other states. Such effects are common in many
other policy fields, but are in many ways particularly pervasive in
immigration policy. First, immigration policy is directed towards
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people other than citizens in that it regulates the entrance and residence
of aliens. Secondly, the effects are potentially very grave, for example,
for people who have to flee from their country of origin. States’
immigration policies then literally become a matter of life and death.
These effects give rise to legitimate expectations on the part of people
who are not yet members of demos that their interests, needs and
rights are considered in decision-making processes. A balance needs to
be struck between demos’s right to decide about immigration policies
and the rights of migrants concerning entrance to and residence in the
state.

There is no consensus about how this balance should be devised,
however. In actual fact there are disagreements about moral reasons
and reasons relating to democratic legitimacy in this field. Some argue
that immigration should only be considered from the moral point of
view — what is in the equal interest of every person — while others
argue that utility and collective goals play a central role in democratic
decision-making. Those arguing that only moral reasons should count
usually favour open borders, since the differentiation between citizens
and aliens is arbitrary from a moral point of view. Others think that
reasons relating to collective goals, such as achieving social welfare
and protecting social and economic rights, legitimise restrictions on
immigration. Although this is not a study of the merits of open borders
versus arguments for limited immigration, I follow the suggestion of
several theorists that democratic legitimacy involves collective goals
and that demos has a right to control entrance to and residence in the
state on the basis of arguments relating to democratic self-government.
It is common for such theorists to argue that while protecting national
culture and the like does not provide legitimate reasons for limiting
immigration, securing social welfare and realising democratic rule,
as this involves equal protection for the freedom and security of
members of society, it does constitute legitimate reasons for limiting
immigration.

In addition to reasons for and against a limited immigration, an
institutionalisation of the balance is also widely discussed. One aspect
of this debate concerns the familiar risks involved with majority
rule with regard to the respect and protection of rights and how to
avoid such risks by giving rights special constitutional protection.
Arrangements like checks and balances between state powers and
judicial review are also discussed. Although I do not argue any specific
point in this respect, it should be noted that putting special emphasis
on migrants’ rights is not only justifiable on the basis of arguments
concerning the equal freedom of individuals, but in this case is also
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a way of substituting for the lack of opportunities to participate in
political processes. Another aspect of the debates concerns citizens’
democratic virtues, for example, taking up the perspective of others
in debates and policy processes, considering the effects of policy for
others than members of the demos and so on. These are important
democratic virtues, particularly in an immigration policy context where
those affected have no voice and where their interests and rights are
largely defended by organisations on an advocacy basis. Taking up the
perspectives of others is central to what is often discussed in terms of
cosmopolitan democracy, as this involves both local actions of citizens
qua world citizens, for example, in considering the effects of policy
on others than members of the demos and on global engagement.
The latter also involves the development of democratic global institu-
tions; an issue discussed intensely during the last decade. Global insti-
tutions may be a way of creating better respect for migrants’ rights,
for example, through the establishment of human rights conventions.
Global decision-making is also problematic in terms of opportunities
for citizens to participate. There is a risk that democratic decision-
making within states will be replaced by global and regional decision-
making processes with few opportunities for citizens to influence
policies and hold decision-makers accountable.

The outlined discussion serves as the context for selecting the criteria
used in assessing the democratic legitimacy of Swedish immigration
policy. These criteria follow standard approaches to democracy and
focus on the procedural dimensions of decision-making processes and
the substantial dimensions of respect, protection and the fulfilment
of human rights. The procedural criteria focus on the democratic
programming of political power; a process that starts with citizens’
engagement in public debates and their participation in politics. An
example of the latter involves the authorisation of representatives in
elections and citizens’ possibilities of holding decision-makers accoun-
table. Beside mechanisms like voting, which is central to a repre-
sentative democracy, political participation also includes forming
opinions, lobbying, taking part in protests and demonstrations, and
civil disobedience. In order for citizens to participate there is also a
need for transparency in decision-making processes.

On the basis of these considerations the following four procedural
criteria have been used: (1) representation, especially the position of
parliament in decision-making processes; (2) accountability, in parti-
cular citizens’ possibilities to evaluate and take stances regarding the
positions of parties; (3) responsiveness, as it includes the involvement
of societal actors, such as NGO?s, interest organisations, churches and
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other religious associations, etc; and (4) the transparency of decision-
making processes and the nature of the public debate on immigration.

In this study it has not been possible to analyse the entire chain of
authorisation on the part of citizens; representation therefore entails a
focus on the role of parliament as the representative body of citizens.
Parliament’s involvement is especially interesting when studying the
democratic legitimacy of immigration politics, because traditionally it
is a policy field that is dominated by government and administration.
More specifically, I have looked at whether decisions have been
initiated by parliament or government, the possibilities for parliament
to be involved at an early stage in decision-making processes, the extent
to which changes have been made to legislation and policy during the
parliamentary processing of government bills, and the extent to which
degree issues have been widely debated in parliament. These aspects
are central to parliament as an arena for negotiation and a forum for
debate. Accountability is central to citizens’ engagement in politics as
it involves taking stances to decisions made by political bodies. I have
looked at whether or not immigration has been a salient issue during
election campaigns and the relationship between authoritative state-
ments made by parties during election campaigns and their behaviour
in parliament after the election. Responsiveness involves a whole set
of issues regarding decision-makers’ way of responding to claims
and demands articulated in the public debates and policy processes,
although in this study the focus is on the involvement of societal actors
in decision-making processes. The involvement of NGOs, interest
organisations, churches and other religious associations in the prepa-
ration of laws and policies, such as in the process of commenting on
proposed parliamentary bills and participation in consultation bodies,
is also discussed. So too are other aspects of associations’ work, such
as opinion formation and the offer of help to migrants. Transparency
concerns the openness of policy processes, access to information and
knowledge about issues debated, as well as the positions of the actors
involved. The public debate about immigration is also discussed,
especially with respect to the reasons for policies. Even though I do
not analyse the public debate with respect to the criterion of reasona-
bleness, dimensions that relate to this are addressed inasmuch as they
relate to opinion formation and the role of xenophobic and rights-
based arguments concerning immigration.

Besides the procedural dimensions of democracy, the substantial
dimensions are also analysed, particularly as the latter involves the
respect, protection and fulfilment of human rights. The analysis is
based on the existing framework of international, regional and national
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human rights’ standards and hence does not involve any discussion
of what rights migrants should have given a particular theoretical
construct of rights. The analysis does not only concern provisions of
rights in legislation, but the actual compliance with human rights in
administrative, legal and political practices.

Main Results

Representation

During the 1960s and 1970s, parliament largely confirmed decisions
taken by other bodies, such as the government, corporatist bodies
and the administration. Parliament did not play any role in initi-
ating decisions, nor was it an important arena for negotiation or a
forum of debate during this time. Even though a commission with
parliamentary representation was responsible for preparing the 1968
immigration guidelines, parliament was peripheral to the political
process. Decisions relating to the stopping of labour migration from
the mid 1960s to the early 1970s were taken by corporatist bodies
and included the participation of the Ministry of Labour, blue collar
unions and employers’ organisations. The blue collar unions played
a central role in the process that led to the end of labour migration in
1972. As the 1968 guidelines mostly concerned labour immigration,
refugee immigration was not considered in any consistent fashion in
these guidelines. The commission responsible for preparing the guide-
lines continued their work and in several reports produced during the
early 1970s focused their attention on refugee immigration. The consi-
derations put forward in this commission provided the background for
the 1976 parliamentary decision to amend the Aliens Act to include
war refusals and de facto reasons for asylum in addition to grounds
covered by the 1951 Convention and the 1967 Protocol. But here too
parliament played a limited role in that the 1976 decision was largely a
confirmation of the practices developed by the administration.

One important reason for parliament playing such a peripheral role
during the early period was that immigration was not a contentious
issue. Most decisions, such as the 1968 guidelines and the 1976 reform
of the Aliens Act, were adopted unanimously. The politicisation of
immigration policy since the mid 1980s has changed this pattern,
however. Clearer divisions between parties were already visible in
the debate about the 1984 guidelines, when the Conservatives (the
Moderate Party) advocated the abolition of de facto reasons for
asylum. With the debate about the 1989 Aliens Act, and especially the
1989 decision by the Social Democrat government to restrict asylum to
those people covered by the 1951 Convention and the 1967 Protocol,
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the divisions that have structured much of the debate and decision-
making since then became obvious. The Conservatives welcomed the
1989 decision, as did the Centre Party. The other parties opposed the
decision. While the Conservatives and Social Democrats (and up to
the mid-1990s also the Centre Party) have cooperated in the field of
refugee immigration and family reunification for the past fifteen years,
the Christian Democrats, the Left Party, the Liberals and the Greens
have been critical of what they see as increasingly restrictive policies.

Clearer divisions between the parties have led to parliament
becoming much more central as a forum for debate and an arena for
negotiation. This is particularly so in those cases where the government
has not gained sufficient parliamentary support for its proposals; in
other cases such support has only been obtained following compro-
mises made by parliamentary sub-committees. The government’s
proposal regarding transition rules in the context of an eastward
expansion of the EU was defeated by a substantial majority (involving
all parties except the Social Democrats) in 2004, and the implemen-
tation of the EU directive regarding carrier sanctions only gained
sufficient support after the Conservatives and Social Democrats had
reached a compromise in the parliamentary sub-committee responsible
for dealing with the matter. In some cases over the past decade parli-
ament has clearly indicated its view on future policy developments,
for example, regarding changes to the appeals’ system. Discussions
about due process and the need to change the appeals’ process had
been going on since the mid-1990s and several commissions had been
appointed to look into the matter before parliament, in 2001, decided
that administrative courts were to handle appeals. This decision tied
the government to a process of reforming the Aliens Act as well as the
administrative and legal system relating to asylum, residence permits
and appeals in conformity with parliamentary decisions. Another case
in which parliament stated its view on future developments was the
2003 decision to appoint a labour immigration commission. In addition
to the 2004 decision on transition rules, when all parties except the
Social Democrats voted against, the Conservatives’ alignment with the
other parties was central to the 2001 decision to reform the appeals’
process. The Greens were central to the 2003 decision concerning a
labour immigration commission, and here the Greens sided with the
Centre-Right parties.

The fact that a parliamentary majority is formed contrary to
the government’s views and suggestions is a clear indication of the
strengthened position of parliament. It should be noted, however, that
during the earlier period parliament was also regarded as an important
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milieu for debate and compromise. An example of the latter is that
during the policy process leading to the adoption of the 1980 Aliens
Act, the Social Democrats thought that the Centre-Right government
was both responsive and willing to seek common solutions.

Even though parliament does not initiate change or play any signi-
ficant role in expressing future policy developments, representatives
can influence legislation and policy in various ways, for example,
through the commission system in which legislation is prepared and
through the parliament sub-committee system. There are few examples
of substantial changes in the sub-committees - the 2004 decision on
carrier sanctions being an exception - although party reservations
during sub-committee discussions have become more common. This
is not peculiar to immigration policy, however, but reflects a general
trend over the past decades. All legislation is prepared in commis-
sions; the commission system is often mentioned as being central to
balanced discussions of legislation and policy and for ensuring that
change has broad parliamentary and societal support. There has been
a gradual decrease in the number of commissions with parliamenta-
rians as members, and commissions consisting of experts and civil
servants have instead increased. This makes it more difficult for parli-
amentarians to enter the political process at an early stage and thus
affects parliament’s role in the decision-making process. Apart from
the actual composition of the commissions, the time given to them is
also of importance. Nowadays commissions have less time to discuss
legislation than previously; a factor that some social scientists argue
affects the quality of commission work. Many of the issues discussed
in this study have been prepared in inter-ministry commissions (parti-
cularly the implementation of EU directives) and in expert commis-
sions, although several have also been prepared in parliamentary
commissions. With regard to the latter, several commission members
have criticised the lack of time and resources to make comprehensive
evaluations of issues and proposals; criticism that has increased over
the past decade.

When assessing parliament’s role in policy processes it is also
important to consider how it has understood its own role as legislator.
For a long time it was a common view among parliamentary parties that
it was prudent to frame laws in such a way that government played a
central role in developing legislation and shaping practice. Parliament’s
idea was that since immigration policy needs to adapt to changes in the
world that legislators cannot always foresee, it was important for the
government to have extensive powers in terms of shaping both legis-
lation and practice. This view has changed somewhat over the past
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decades and the government’s role in shaping legislation and practice
has diminished. Most of the regulations relevant to immigration are
today found in the Aliens Act, whereas before the late 1980s they
were largely found in the Aliens Ordinance. The government’s role in
shaping practice by being the highest body of appeal has also been
limited. The first sign of this was the setting up of the Aliens’ Appeal
Board in the early 1990s, which relieved government of most appeals,
followed by the adoption of the new Aliens Act in 2006, which moved
appeals to the administrative courts. This shift in relation between
parliament and government is largely the consequence of an increasing
focus on issues of due process, and an increasing number of debates in
parliament about whether legislative intentions affect practice or not.

This study shows that parliament has become much more central
in decision-making processes during the last two decades, largely
due to a politicisation that has turned immigration policy into an
issue of conflict between parties. At the same time this development
has to be considered in the light of a contrary trend relating to the
Europeanization of immigration policies. National parliaments have a
rather weak position in decision-making processes in the EU. Existing
ways of exercising influence do not compensate for their lost role at
national level. Since common immigration policy within the EU now
covers an increasing number of immigration issues, the strengthened
role of the Swedish parliament may very well be a parenthesis. It is
indicative that parliament has played a central role in issues not
decided at EU level.

Accountability

Accountability has been studied with regard to the extent to which
legislation and decisions conform to parties’ authoritative state-
ments about immigration and whether or not immigration policy has
been a salient issue in election campaigns. It is difficult to study the
relationships between statements made by parties and later decisions,
especially since parties’ proposals and suggestions are often very
general in nature. This problem is particularly clear when it comes to
immigration policy. When parties started to include immigration in
their programmes and platforms in the early 1970s it was in terms of
very general statements and proposals. This is still very much the case,
although there are examples of more specific demands over the past
decades. For example, in the 1991 election campaign, the Christian
Democrats and the Liberals demanded that the 1989 decision relating
to asylum restrictions should be repealed and in the 2002 election
campaign several parties suggested that a system of labour migration
from outside the EU should be set up.
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A feature of most of parties’ statements has been support for
a generous refugee policy. Even though in the debate leading up to
the 1984 decision the Conservatives argued that restrictions were
necessary, it was not until the emergence of the New Democracy party
in the 1991 elections that this idea actually took root and led to conflict
between the parties in their election campaigns. All the established
parties distanced themselves from New Democracy on the grounds of
the latter’s advocated restrictions on refugee immigration, arguing that
the views of New Democracy were xenophobic. The established parties
continued to advocate a generous policy, even though the parties now
had different interpretations of this phrase. During the 1991 election
campaign neither the Social Democrats nor Conservatives suggested
any changes to the 1989 decision, whereas other parties advocated a
repeal of the 1989 decision. Also, simultaneous debates were going on
in both the Social Democrat Party and the Conservative Party about
the need to change a policy that according to several prominent politi-
cians did not have public support. In the years following the 1991
elections both parties started to change their official position regarding
immigration. For example, in the 1994 election campaign both parties
emphasised that a generous refugee policy presupposed that people who
were not in need of protection should not be granted residence. Critics
both within the main parties and among other parties in parliament
argued that this was akin to adopting New Democracy’s proposals.
While New Democracy’s impact on policy and policy formation has
been widely debated and should not be overstated, it is clear that
immigration became a much more central issue in election campaigns
after the emergence of the party. Until the late 1980s and early 1990s
voters did not consider immigration to be of importance for their
voting behaviour, although since then it has been an important issue.

That immigration had not been always an issue of contention and
that differences between the parties were minimal affected the possi-
bilities for holding decision-makers accountable in a negative way.
Furthermore, the fact that in the early period parliament largely
assumed the role of confirming developments in practice and decisions
made in corporatist bodies also made accountability more difficult.
Clearer differences between the parties now make it easier for citizens
to express approval or disapproval in elections and in that sense incre-
asing politicisation has made it somewhat easier to hold decision-
makers accountable. These opportunities should not be exaggerated,
however, since the Conservatives and Social Democrats have coope-
rated in many decisions over the past decade. The parties make up
the main alternatives when government power is at stake in election
campaigns and they also portray each other as their main ideological
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opponent — which means that they are not particularly interested
in stressing their similar views about immigration. These factors
contribute to making accountability more difficult.

Responsiveness

Central to democratic government is that decision-makers should be
responsive to demands and proposals articulated in public debates
and in policy processes. I have not investigated responsiveness in the
broad sense of including politicians’ responses to expressed demands,
but have instead focused on the inclusion of societal actors in policy
processes.

It is a common feature of policy processes in Sweden that societal
actors are included at a rather early stage of decision-making, for
example, in the preparation of legislation in commissions and in
commenting on a commission’s proposals before the government
presents a bill to parliament. The extent of inclusion in commissions’
work differs, and often depends on the composition of the commission
and the task(s) assigned to it. By and large, societal actors are more
involved in parliamentary commissions than in others. Participating
in commission work and in the commenting process are activities that
most actors engage in. Some actors have had a more central position
in that they have also been part of the administrative process. This is
the case with unions and employers with respect to labour migration,
for example. Due to the presence of corporatist bodies on the labour
market unions and employers had a lot of direct influence on decision-
making in the 1960s. Such involvement and influence also led to blue
collar unions effectively stopping labour migration from outside the
Nordic countries in 1972.

This kind of corporatist arrangement has never existed in the
field of refugee immigration, however. Unlike some other countries,
Swedish NGOs and associations have had limited involvement in
the administration of refugee immigration. Many organisations do
work with these issues at a practical level, however, such as assisting
asylum seekers, running rehabilitation centres and providing health
care for refugees in hiding and for other irregular migrants. Some
organisations also actively assist refugees in matters relating to depor-
tation. With regard to policy process, the fact that NGOs and other
associations have not been part of the administrative system means
that they can only affect policies through participation in policy
processes and public opinion formation. Some of these actors, such
as Amnesty International, Save the Children and the Swedish Church,
have been involved in policy processes for a long time. During the
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1970s and 1980s immigrant associations also played an important
role, for example, by commenting on legislation. Their involvement
has decreased over the past two decades and instead a wide range of
NGOs have appeared to defend the rights of asylum and human rights
concerns. Several of these NGOs emerged from mobilisations against
xenophobic and racist opinions in the mid and late 1980s.

Among NGOs and other associations ways of working differ
according to their particular focus. Many large organisations are
involved in several types of activities, such as organising protests and
campaigns and influencing decision-makers. They often submit infor-
mation and proposals to the relevant commissions, are in regular
contact with politicians and civil servants, submit comments to
proposals, participate in parliamentary hearings and so on. While
NGO representatives often stress that the political system is open and
that politicians and civil servants are willing to listen to them, they
also argue that openness is not the same as being responsive in the
sense of adopting proposals. Some representatives stress the need to
combine different activities, such as contacts with politicians and
civil servants as well as public opinion formation, in order to effec-
tively influence decisions. Together, NGOs and other associations and
networks within the field of migration politics can be said to constitute
a social movement; involved in political practices that stretch from
influencing public opinion and participating in political processes, to
public protests and acts of civil disobedience.

Looking at the influence of societal actors, unions and employers
played a central role in the 1960s discussions about labour immigration.
It was here that the unions were particularly effectively in influencing
decisions. The institutional context for debating labour migration has
changed since then, in particular due to an overall decline of corpo-
ratism. Although unions and employers are still central societal actors,
the decline of corporatism means that they now work like other organi-
sations in terms of lobbying decisions-makers, opinion formation, etc.
Labour migration was a marginal (or rather non-existent) issue for a
long time after the 1968 guidelines and the labour immigration stop of
1972. It wasn’t until the late 1990s, in the context of debates relating
to demographic changes and future labour requirements, that this
situation began to change. Labour migration from outside the EU did
become an issue in the 2002 election campaign, however. In addition
to different evaluations about future labour immigration require-
ments, specific aspects of a labour immigration system have been
highly contentious. The Social Democrats, the Left Party and several
unions argued against the centre-right parties’ proposals following
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the suggestion to exclude unions from the administrative process of
assessing working permits.

When looking at refugee policy as a whole, and policies relating
to family reunification in particular, it is difficult to assess the overall
influence of NGOs and other societal actors. They have often been
involved in preparing legislation and policy, especially in commissions
with parliamentary representation and in other similar activities, such
as parliamentary hearings and the like. In general, NGOs, churches
and other religious associations put forward their demands on the basis
of human rights and humanitarian concerns and particularly over the
past decade have played an important role in criticising an increasingly
restrictive refugee and family reunification policy. In some cases NGOs
and others have been able to influence policy outcomes, for example,
in relation to the 1984 guidelines. At that time the refusal of entry
regulation was under discussion and the government followed the lead
of the various organisations arguing against the proposal made by the
commission preparing the guidelines. It is also clear from the material
studied that NGOs and other associations have been central to the
debates about due process in recent decades, even though it is difficult
to be specific about whether their influence has been high or low. Also,
with respect to issues such as the 1997 revisions of family reunification,
which imposed more restrictive rules, NGOs and others have played a
significant role in widening the public debate. Many NGOs and associ-
ations have argued the need to evaluate these changes and liberalise the
law and have been influential in putting these questions on the agenda
to the extent that several commissions have been appointed to look
into the issue. There are of course many examples where NGOs have
not been successful in getting their proposals adopted; their proposals
are often very liberal and, as has already been mentioned, they are
often very critical of what they view as restrictive policy and practice.

Transparency and Public Debate

The fact that many issues, particularly in the early period, were
decided in corporatist bodies and involved little public contention
contributed to a general lack of transparency. An increased politici-
sation since the mid-1980s has led to an increasing need for actors
to defend their positions in public, ensure that citizens are informed
and know what is being discussed, support or argue against proposals,
etc. Transparency is generally affected in a positive way when public
disagreement increases, although the latter may have the opposite
effect on the reasonableness of debates. This is particularly the case in
debates about immigration, where there is a danger that politicisation
will lead to less deliberative debates and a shift away from migrants’
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rights to a focus on the effects on demos, often presenting immigration
as a problem and threat.

In such contexts an increasing politicisation is not usually conducive
to citizens taking or understanding the perspectives of others, consi-
dering the effects of policy on others than members of the demos and
so on. The spread of anti-immigration, xenophobic and racist discourse
and the rise of right-wing populist movements and parties are major
problems in most immigration countries. Sweden is no exception, as
witnessed by the fact that roughly 50 percent of the electorate think it
is either a good or a very good idea to reduce the number of refugees
accepted, by the persistence of hate crimes and by the emergence of
several right-wing populist parties. And yet, right-wing populist parties
have so far found it difficult to establish themselves in the national
political arena. New Democracy entered parliament for one term only
and then imploded, and up to the late 1990s most right-wing populist
parties were local and regional in character. Over the past decade this
has partly changed in that the Sweden Democrats have increased their
representation on municipal and county councils. The party also did
well in the 2006 national elections, although didn’t attract the support
necessary to enter parliament.

Looking at the arguments put forward in parliamentary debates
and commissions, the most important with respect to legitimating
restrictions on immigration have been those concerned with social
welfare and the protection of people’s social and economic rights.
Arguments relating to social welfare were central to the stopping of
labour immigration and have also featured prominently in debates
about family reunification. Refugee policy has often been thought to
be beyond such considerations; a rights-based and generous refugee
policy has long been considered a cornerstone of Swedish policy. This
does not mean that social and economic consideration has been missing
from the debates about refugee immigration, however. Limitations of
the state’s integration capacity were invoked as being central to the
centre-right government’s decision to restrict the inflow of Assyrians
in 1976 (supported by the Social Democrats) and the Social Democrat
government’s decision in 1989. While social welfare arguments
have been the most common, those concerning social and political
stability have also been put forward, as have arguments relating to
national culture; the latter mainly promoted by right-wing populist
actors. Few actors have advocated open borders, and those critical of
restrictive asylum policies usually agree with a general policy of limited
immigration with an emphasis on the respect and protection of human
rights and the right of asylum.
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Human Rights

Human rights have been central to debates and decisions concerning
refugee policy, but have figured less prominently in debates about
labour migration or family reunification. Several of the issues central
to refugee immigration have a bearing on human rights, such as the
possibilities of entering Sweden to apply for asylum, the principle of
non-refoulment and due process in the asylum determination and
appeals’ process. Also, access to rights for irregular migrants has
become much more central to the discussion over the last decade.

Several NGOs have been very critical of how visa regulations and
carrier sanctions have made it more difficult to enter Sweden. More
extensive and externalised immigration controls affect the right of
asylum, NGOs argue. Similar criticism has also been voiced by many
parties, churches and other religious associations. The government
on the other hand has argued that visa requirements do not affect the
right of asylum as such, only the possibility of having the asylum appli-
cation assessed in Sweden. This particular position has shifted over
time; in the 1970s and 1980s it was not considered consistent with
the right of asylum to have too restrictive visa policies, but nowadays
the government often argues that since there is no right to choose the
country of asylum, visa policies do not affect the right of asylum as
such.

A central aspect of the international regulation of immigration is the
principle of non-refoulment. There has been considerable debate about
this principle, both in terms of how it should be formulated in law and
how it is applied in practice. Sweden has been convicted of violating
this principle on a number of occasions over the past decade; of the
58 cases dealt with by the UN committee overseeing the Convention
Against Torture (CAT), Sweden has been found to have breached the
principle in 11 cases. Also, Sweden has violated the non-refoulment
principle in one of the cases dealt with by the European Court of Human
Rights. One of the most discussed cases in this respect, the deportation
of two Egyptian citizens in December 2001, has been considered by
national bodies overseeing the administration, in parliament where the
majority agreed to criticise the Social Democratic government and by
regional and international bodies. In addition to criticising Sweden for
being in breach of the non-refoulment principle, the CAT committee
also found that Sweden failed to supply the committee with accurate
information.

Interpreting the 1951 Convention and the 1967 Protocol has
been a much discussed issue. Sweden’s rather strict interpretation of
the refugee definition was for a long time compensated by de facto
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reasons for asylum as well as a stipulation of asylum for war refusals.
The de facto reasons for asylum were well discussed in the 1970s
until they were abolished in 1997. They had then been temporarily
suspended from 1989 to 1991. At the time as the de facto grounds
were abolished, the convention definition was broadened to include,
for example, sex-based persecution. Although many political actors
welcomed the broader convention definition in 1997, several parties
and NGOs also argued that abolishing de facto reasons could lead to
more restrictive practices.

Closely related to reasons for refugee status and asylum are the
debates about due process. Due process reforms have been a central
concern for a longer period of time and have received increased
attention over the last two decades. At the time, the establishment of
the Aliens’ Appeal Board in 1992 was considered a step forward in
the strengthening of due process, although criticism of decisions taken
by the Board soon emerged and a protracted debate began about the
necessity of making further moves to reduce the discretionary powers
of authorities and government, leading to the 2006 reform of the
Aliens Act and the processing of appeals in administrative courts. The
access to rights and the status of irregular migrants has also been well
debated, especially education for children and health care for adults in
hiding. Sweden is among the most restrictive countries in Europe when
it comes to granting access to rights for irregular migrants; something
that has been pointed out several times by NGOs and many political
parties and international human rights bodies.

Returning to the central question of this study, namely, the
democratic legitimacy of Swedish immigration policy, it is difficult to
put forward any general conclusions. A kind of procedural democra-
tisation can be noted over the past decades. Parliament has become a
much more central arena for negotiation and forum of debate, and in
some cases parliamentary majorities have opposed the government’s
proposals. Increasing differences between the parties has led to better
transparency in policy processes and better opportunities for accoun-
tability. These developments are especially clear in comparisons of the
last two decades with the 1960s and 1970s, when many decisions were
taken in corporatist bodies and parliament largely confirmed these
decisions as well as developments in administrative practice. These
trends towards democratisation should not be overstated, however. In
several respects transparency is still lacking and many factors contribute
to making accountability difficult. Even though I have not analysed
the reasonableness of public debates, several studies have pointed to
the presence and impact of xenophobic and racist arguments. Clearly,
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such arguments do not foster democratic virtues such as perspective-
taking and discussing the consequences that policies will have on
different groups of people. It is important to note that both respect for
and the protection of human rights have deteriorated over the past two
decades; immigration control measures have made it more difficult to
enter Sweden and regional and international human rights bodies have
in several cases found Sweden to be in breach of the non-refoulment
principle.

The fact that we can see a kind of procedural democratisation and
at the same time witness the adoption of more restrictive policies and
practices directs attention to the noted paradoxes and conflicts of the
democratic legitimacy of immigration policy, i. e. the tension between
the right to regulate immigration and the rights of migrants. The fact
that these tendencies are visible in the same time span further suggests
that they are causally related. But can it also be concluded that proce-
dural democratisation has led to more restrictive policies? On the basis
of this study it is difficult to give a specific answer to this question. It
is clear that increasing politicisation has had an effect on both proce-
dural democratisation and more restrictive policies. However, the
many different explanations for an increasing restrictiveness also relate
to similar developments in most of the rich, democratic immigration
countries over the past decade. Such changes affect other countries
as well, especially since there are competitive signs of not wanting to
be seen as the state with the most generous legislation unless this is
combined with arrangements of burden sharing. Also of importance is
that procedural democratisation and more restrictive policies are not
always connected. The strengthened position of the Swedish parliament
has not led to more restrictive policies. On the contrary, parliament has
adopted more liberal policies than those favoured by the government
and has put a stronger emphasis on migrants’ rights. Furthermore, in
several cases parliamentarians have voiced criticism of the proposed
legislation and policies on both procedural and substantive grounds.
The relationship between procedural democratisation and restrictive
policies is thus far from evident.

At the same time, Swedish immigration politics do actualise several
of the democratic dilemmas and conflicts discussed earlier, among
them the problem of majority rule and the respect of human rights.
The more restrictive policies adopted over the past two decades
have enjoyed majority support in parliament. To some degree, the
perceived gap between policy and public support, as argued by right-
wing populist parties and associations as well as the Social Democrats
and Conservatives, has been an important background to the changes
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undertaken. The Conservative and Social Democrats are especially
vulnerable to right-wing populist mobilisation. Furthermore, such
mobilisation is not conducive to perspective-taking. Considering that
policy affects different groups in different ways and illustrates both
the problem of fostering democratic values and the problems that stem
from the fact that citizens and the stateless have no effective voice in
matters that concern them, it is important to remember that mobili-
sation has grave effects on both life and liberty.

Notes

1 The study is part of a research project conducted by Professor Thomas Faist,
Bielefeld Universitit, Germany. I would like to thank Thomas Faist for giving me
the opportunity to be part of the project, and my project colleagues, especially
Andreas Ette, Jiirgen Gerdes and Margit Fauser. I also would like to thank STINT,
the Swedish Foundation for International Cooperation in Research and Higher
Education, which has financed travel and other expenses in relation to the research
project. Thanks are also due to the School of International Migration and Ethnic
Relations, Malmo University, which granted me half-time leave of absence during

autumn 2006 in order to complete the study.

2 The cases analysed are: (1) the 1968 guidelines concerning labour migration and
the stopping of labour migration from outside the Nordic countries in 1972; (2)
the 1976 reform of the Aliens Act including de facto reasons for asylum; (3) the
1980 Aliens Act incorporating the refugee definition of the 1951 Convention and
the 1967 Protocol; (4) the 1984 immigration guidelines; (5) the 1989 Aliens Act
in which several immigration regulations became part of the Aliens Act instead
of the Aliens Ordinance; (6) the 1989 decision to restrict asylum to people
covered by the 1951 Convention and 1967 Protocol as well as the repeal of
this decision in 1991; (7) the establishment of the Aliens Appeal Board in 1992
which relieved government of a number of appeal matters; (8) the discussions
concerning temporary residence in relation to the refugee crisis during the civil
war in Yugoslavia; (9) the 1997 revisions of the Aliens Act including among other
things restrictions to family reunification and the abolition of de facto reasons for
asylum together with a wider interpretation of the Convention; (10) membership
and operational entrance in Schengen together with policies closely related to
Schengen, such as carrier sanctions; (11) the debates about labour migration from
outside the EU and the 2003 decision in parliament to appoint a commission to
outline a system of labour immigration; (12) the 2004 debates and subsequent
decision about transition rules in the context of eastward enlargement of the EU;
(13) changes to family reunification processes due to EU directives; and (14) the

adoption of the 2006 Aliens Act, in particular changes to the appeal process.
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