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Forord

Migrationspolitik dr en av var tids mest komplexa och omdebatterade samhills-
fragor. Den paverkar allt fran nationell suverénitet och ekonomiska prioriteringar
till fragor om minskliga rittigheter och integration. | Sverige har migrations-
politikens utveckling praglats av betydande forandringar under de senaste
decennierna, dar globala trender och lokala omstandigheter har spelat
avgorande roller. | sin kdrna handlar migrationspolitiken om en grundldaggande
fraga: vilka ska ges tilltrade till statens territorium, fa del av dess skydd och
rattigheter, och pa vilka villkor ska denna process utformas?

Denna kunskapséversikt syftar till att ge ldsaren en fordjupad forstaelse for
vilka faktorer, aktorer och processer som styr utformningen av svensk
migrationspolitik. Utifran DEMIG-data, utvalda fallstudier och befintlig litteratur
pa omradet belyser dversikten de drivkrafter och konflikter som har format
politikens utveckling fran ar 1980 till 2023. Kunskapséversikten stravar darfér
efter att identifiera de faktorer och omstandigheter som formar migrations-
politiken, med ambitionen att det i sin tur kan bidra till en upplyst samhallsdebatt
och ett informerat beslutsfattande.

Ett av Delmis huvudsakliga uppdrag ar att starka samhallsdebatten genom
kunskapsbaserade underlag. For att kunna fordjupa diskussionen om migrations-
politikens utformning &r det avgdrande att férsta de processer och mekanismer
som styr hur beslut fattas. En valgrundad och konstruktiv debatt om migrations-
politikens framtid kraver en djupare forstaelse for de faktorer som paverkar
dess utformning. Det ar inom ramen for detta uppdrag som kunskapsadversikten
har tagits fram.

Forfattare till kunskapsoversikten ar Henrik Malm Lindberg, docent i ekonomisk
historia och bitradande kanslichef vid Delmi. En tidigare version av kunskaps-
oversikten har granskats av Bernd Parusel, fil. dr. och forskare i statsvetenskap
vid Svenska institutet for europapolitiska studier (SIEPS). Arbetet med
kunskapsdversikten har féljts av Delmis kommittéledamot Pieter Bevelander.
Vid Delmis kansli har Daniel Silberstein och Pinar Aslan Akay granskat
innehallet. Som brukligt i Delmi-sammanhang ansvarar férfattaren sjilv for
kunskapsdversiktens innehall, slutsatser och rekommendationer.

Stockholm, december 2024

Joakim Palme Agneta Carlberger Kundoori
Ordforande Delmi Kanslichef Delmi
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Sammanfattning

Denna kunskapsoversikt ger en bild av vad som styr och formar den svenska
migrationspolitiken. En avsikt har varit att begripliggdra vilka faktorer och
krafter som formar migrationspolitiken, utrona vad som ar specifikt for
Sverige och kunna identifiera aktorer, politiska arenor och beslutsprocesser.
Data samlades in fran DEMIG-databasen (Determinants of international
Migration) och fyra fallstudier genomférdes.

Tidigare forskning pekar pa flera faktorer som kan férklara migrationspolitikens
utformning. Spelreglerna i politiken &r en sadan faktor da beslutsfattandet
struktureras av vilken roll som parlamentet, regeringen, férvaltningen och
domstolar kan ha. Sedan finns en lang rad intressegrupper som har formerat
sig med olika krav pa de politiska beslutsfattarna och givetvis opinioner och
opinionsyttringar som kan paverka. Slutligen finns numer en stérre paverkan
fran den internationella nivan dvs EU i férsta hand, men ocksa olika inter-
nationella konventioner, och sist men inte minst att policy pa migrationsomradet
via olika kanaler sprider sig mellan olika lander.

DEMIG illustrerar att politiken har rért sig i tydligt restriktiv riktning pa olika
omraden de tva senare perioderna mellan 2015 och 2023, men att detta inte ar
del av nagon mer langsiktig trend mot mer restriktivitet, &n. Fallstudierna pa
flyktingplaceringspolitiken, regulariseringarna, AKI 2008 och uppehallstillstanden
for asylsokanden indikerar att det inte finns nagot tydligt ménster fér samtliga
dessa fragor. Daremot har varje enskilt omrade aterkommande ménster i hur
politiken formas.

Over tid har vissa beslutsarenor sdsom riksdagen okat i betydelse pa
bekostnad av regeringen och forvaltningen som kunde skota vissa delar av
migrationspolitiken tidigare under 1900-talet. Vad som ocksa &r tydligt &r att
EUs roll i utformningen av migrationspolitiken 6kat, bade pa EU- och pa
nationell niva. EU-regler sdsom massflyktsdirektivet, Dublinférordningen och
den 2024 beslutade Asyl- och migrationspakten ar exempel pa att den
gemensamma politiken i allt hdgre grad paverkar Sverige.

Darutdver star det klart att migrationspolitikens partipolitiska landskap ar
mangfacetterat, inte minst sedan omradet blivit alltmer politiserat. Dynamiken
har skiftat flera gadnger om: fran jarnaxeln mellan S & M, som bibehéll en mer
restriktiv politik, via olika regeringskonstellationer dar ett eller flera mindre
partier driver en linje i strid mot det dominerande partiet (S eller M), via sjuparti-
fronten mot SD over till dagens landskap. Flertalet partier har forflyttat sina



positioner i msom mer restriktiv och dmsom mer generos riktning. Sist men
inte minst finns det anda anledning att peka pa att den svenska politikens
kannetecken och sardrag: pragmatism, breda konsensusbetonade lésningar,
utredningarnas och forvaltningen viktiga roll for att forma politiken. De dragen
tycks fortfarande i hog grad vara giltiga.

Den férda politiken har sedan 2015 gatt i en tydligt restriktiv riktning. Men om
det finns nagot vi kan lara av historiken pa omradet &r det att bl.a. omvarlds-
férandringar, ekonomisk logik och ideologiska vindkantringar gang pa gang
staller den forsta politiken pa dnda - varpa den tar av i en ny riktning.



Summary

This knowledge overview paints a picture of how Swedish migration policy is
governed and shaped. One intention has been to understand the factors and
forces that shape migration policy, to find out something about what is specific
to Sweden, and to better identify actors, arenas, and decision-making processes.
Data was collected from the DEMIG database (Determinants of International
Migration) and four short case studies were performed.

Previous research points to several factors that can explain migration policy
design. One such factor is the political rules, which structure decision-making
through the roles of parliament, government, administration, and courts. Then
there is a wide range of interest groups that have formed with different
demands on the political decision-makers and, of course, opinions that can
influence. Finally, there is now a major influence from the international level,
i.e., the EU in the first instance, but also various international conventions, and
last but not least, the fact that policy in the field of migration is disseminated
between different countries via various channels.

The DEMIG database demonstrates that policy has moved in a clearly restrictive
direction in various areas in the last two periods between 2015 and 2023, but
that this is not part of a longer-term trend toward more restrictiveness. The
case studies on refugee placement policy, regularizations, AKI 2008 (the reform
of the Swedish labour-migration policy), and residence permits for asylum
seekers indicate that there is no coherent logic or clear pattern to all these
issues. However, each area has a relatively clear logic.

Over time, certain decision-making arenas, such as the Parliament, have
grown in importance at the expense of the government and the administration,
which were able to manage certain aspects of migration policy earlier in the
20th century. What is also clear is the Europeanization of migration policy. EU
rules such as the Mass Refugee Directive, the Dublin Regulation, and the
Asylum and Migration Pact adopted in 2024 are examples of how common
policies are increasingly affecting Sweden.

In addition, it is clear that the partisan landscape of migration policy is quite
diverse, not least since the area has become increasingly politicized. The
dynamics have undergone several shifts: from the “iron axis” between S & M,
to various government constellations where one or more smaller parties
stand in opposition to the dominant party (S or M), to the seven-party front
against the Sweden Democrats, and finally to the current landscape. Most



political parties have shifted their positions, sometimes more restrictive and
sometimes more generous. Last but not least, it is important to highlight the
characteristics and distinctive features of Swedish politics, which include
pragmatism, broad consensus-based solutions, the importance of inquiries
and the role of bureaucracy in shaping policy. The majority of these features
still seem to be very much in place.

Since 2015, policy has moved in a clearly restrictive direction. But if history can
teach us anything, it's that economic logic, ideological shifts, and worldly
changes repeatedly turn the existing policy on its head and send it in a new
direction.
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1. Introduktion - Vad ar
migrationspolitik?

Hosten 2015 liknade ingenting annat i svensk migrationspolitisk historia.

| skuggan av migrationskrisen vixte handliggningstiderna pa Migrationsverket
och platser i asylboenden blev en akut bristvara. Samtidigt var det politiska
etablissemanget i stort sett verens om att fortsatta Sveriges generdsa
politik. "Mitt Sverige bygger inga murar”, yttrade statsminister Stefan Lofvén
vid en stor manifestation till stéd for flyktingar pa Medborgarplatsen i
september 2015.

Bara sex veckor senare skedde en helomvandning. Mottagandet visade sig na
en bit 6ver 160,000 asylsékanden for helaret, en dubblering i antal jamfért med
aret innan. Uppméarksamheten i media och debatt 6kade i omfattning i takt med
kéerna som kablades ut pa basta sidndningstid. | slutet av november 2015 valde
regeringen, dar Miljopartiet satte sig till motvarn, att skarpa migrationspolitiken
och fick stod av en bred majoritet i riksdagen. Besluten som fattades innebar
bland annat att under en period pa tre ar blev uppehallstillstanden tillfalliga
istallet for permanenta, villkoren kring familjeaterférening for flyktingar skarptes
och granskontroller upprattades runt Sveriges granser. Samtidigt yttrades att
den nya politiken var tillfallig snarare an permanent, och att Sverige inte ensamma
borde bara en sa stor del av bordan for flyktingmottagandet, utan att EU borde
samordna mer och fordela flyktingarna jamnare mellan medlemslanderna.

Matningar som gjordes 2016, bland annat SOM-undersokningarna, visade att
valjaropinionen hade svangt i mer restriktiv riktning. Alla var dock inte ndjda
med den nya politiken som aviserades, utan foretradare for atskilliga civil-
samhalles- och religiosa organisationer protesterade och vande sig till
beslutsfattarna fér att stoppa eller mildra restriktionerna. En linje som da
drevs var att restriktionerna riskerade att sta i strid med de internationella
atagandena som Sverige gjort, exempelvis FN:s flyktingkonvention.

Denna kortfattade framstillning r vilkiand och har aterberittats vid upprepade
tillfallen. Exemplet visar en politik stadd i stark omprévning ar 2015-2016,
varvid partier som tidigare omfamnat en generds migrationspolitik bytte fot.
Det visar ocksa att omvirldsfaktorer, sdsom ett stort antal flyende fran framst
Mellanéstern, satte radande politik under press. Det pekar pd den mangfald av
olika policyinstrument som anvands och som darmed migrationspolitiken ar
sammansatt av. Exemplet illustrerar ocksa att den svenska migrationspolitiken



interagerar med bland annat EU, men ocksa internationella konventioner, och
darmed formas pa flera olika nivaer. Slutligen visar exemplet pa hur opinionen
och organiserade intressen kan paverka politikens utformning.

Dessa ar nagra av de teman som kommer att lyftas i denna kunskapséversikt
fran Delmi. Den handlar om offentlig politik pa ett omrade - migration - som
blivit alltmer politiserat och hamnat hogre upp pa den politiska dagordningen
over tid. Detta tycks galla inte bara for Sverige utan for stora delar av vast-
varlden. Oversikten handlar saledes om migrationspolitiken, dvs. de mal och
regler som i forsta hand regering och riksdag satter upp, men utéver de
nivaerna vet vi att politiken ocksa formas genom beslut pad myndigheter, inom
EU-organ och i domstolar. Férhoppningen ar att den ska bidra till att ge en
grundldggande férstaelse fér vad som formar denna politik, vilka nivaer
politiken beslutas pa samt vilka aktérer och drivkrafter som &r betydelsefulla.

For att kunna beskriva och forklara den svenska migrationspolitikens utformning
och vilka krafter som styr densamma behovs en utvikning: Vad ar det som
avses? En klassisk definition av migrationspolitik ar att det ror sig om regler
pa olika nivaer; nationell, europeisk och internationell, med olika tyngd: direktiv,
lagar, regler och procedurer som i sin tur ska paverka volym, ursprung,
riktning och sammansattning pa migrationen (Czaika & de Haas 2013). Migrations-
politikens karna ligger pa individers tilltrade till staten och dess territorium
dvs. ratten att uppehalla sig och bosatta sig. Slutpunkten i denna process blir
da medborgarskapet och reglerna for naturalisering varvid individen erhaller
samma réttigheter till staten som den inhemska befolkningen (Spang 2008).

Det ultimata syftet med dversikten ar inte att vare sig beskriva eller for den
delen fullddigt forklara migrationspolitikens sjilva utformning i stort eller pa
de olika underomraden som finns, men vissa exemplifieringar gors. Denna
studie berdr nagra av de mer grundldggande fragorna for omradet som ocksa
adresserades av Hammar (1985): For det forsta, varfor antar liberala demokratier
av Sveriges typ, som star infér liknande politiska och praktiska utmaningar,
olika politiska losningar? For det andra, varfor andrar politiken plotsligt kurs
vid vissa tillfallen medan den forblir tamligen oférandrad under andra?

Oversikten har inte for avsikt att systematiskt testa olika utfall mot olika
teorier om drivkrafter, utan snarare att pa ett enkelt och pedagogiskt satt
begripliggéra migrationspolitikens utformning i Sverige. Den pa Delmi
forbattrade och uppdaterade DEMIG-databasen kommer att anvandas for att
exemplifiera med viktiga lagforandringar, vilka instrument som anvands,
trender i utvecklingen och betydande omlaggningar av politiken.



Motiv till studien

Migrationspolitiken &r ett utav de mer omdiskuterade politikomradena sedan
atskilliga ar tillbaka och dartill, enligt SOM-undersékningarna, en utav de
viktigaste fragorna bland medborgarna. Ar 2015 ansag dver hélften av
medborgarna att invandring eller integration var den viktigaste sakfragan.
Under de féljande aren sjonk den andelen och fragan ar inte langre hogst pa
dagordningen, men ligger fortfarande klart hdgre an under 1990- och 2000-
talen (Martinsson & Andersson 2021; Demker 2021, Martinsson 2023). Over tid
har fragorna inte bara blivit mer omdiskuterade utan ocksa mer parti-
polariserande samt att avstandet mellan partiernas sympatisérer &r allt storre.
Opinionen &r idag mer mobiliserad, men ocksa mer splittrad (Demker 2019, 2021).
Samtidigt tycks partisympatierna i Sverige numer vara starkt korrelerade med
uppfattning i migrationsfragorna; vi uppskattar den politik som det parti vi
sympatiserar med driver i dessa fragor (Sanhueza Petrarca & Demker 2019).
En tredje férandring som ocksa tillhér motivbilden till studien &r att parti-
politiseringen har dkat. Fram till borjan av 2000-talet tog de politiska partierna
huvudsakligen inte strid i fragor kring migration och de tva stérsta och
likaledes regeringsbarande partierna - Socialdemokraterna och Moderaterna
- var i stora drag eniga i de flesta fragor som rérde migration till skillnad fran
andra politikomraden (Demker 2019). Andra forskare havdar att partipolitiseringen
tkade redan i skiftet mellan 1980- och 1990-talet (Spang 2008). Sist men inte
minst, aven internationellt finns en levande diskussion om hur beslutsfattandet
inom omradet gar till. Fragor som "vem bestammer?" och "hur fattas besluten?"
lyfts med jamna mellanrum (Hollified & Wong, 2015).

Ibland s&gs det att Sverige ar, eller snarare har varit, unikt i sina migrations-
regler visavi andra lander. Ett sadant exempel géller det som kallas for "civic
integration" i den akademiska debatten (Goodman 2012). Med det menas olika
former av krav pa nyanlanda att lara sig spraket, anamma kulturen och visa
lojalitet som villkor fér att fa (permanent) uppehallstillstdnd, medborgarskap
eller ratt till familjedterférening. Forskning pekar pa att Sverige var ett
undantag fran den i vastvarlden vanligt forekommande trenden att stalla
sadana krav pa migranter (Borevi 2014). Ett annat unikt drag skulle da vara
Arbetskraftsinvandringsreformen (2008) som var ett unikt exempel inom
OECD-landerna eftersom den gallde saval lag- som hégutbildad arbetskraft,
utan urskiljning (Calleman & Herzfeld Olson 2015). Bdde dessa unika sirdrag
ar dock nagot som har ompravats i och med de senare arens restriktiva skifte.

| Stoyanova & Karageorgiou (2022) jamfors Sveriges asylregler med andra
EU-landers. Undersdkningen visade att Sverige i vissa avseenden var mer
generost och i andra fall striktare @n andra medlemslander. | skrivande stund
ser mycket av bade asyllagstiftningen samt regelverket kring arbetskrafts-



invandringen ut att bli féremal for ytterligare omprévning - bade pa nationell
nivd med anledning av de aviserade omliggningarna av politiken genom
Tidéavtalet och pa europeisk niva i anslutning till den nya migrationspakten
(Loxa 2022, Parusel 2024). Det finns saledes skl att tro att migrationspolitiken
kommer att sta i centrum for det politiska samtalet fér dverskadlig tid
framéver, vilket i sin tur accentuerar behovet av att begripliggéra och férsta
dess aktdrer, arenor och beslutsprocesser. Hinnfors & Jungar (2024) menar
att den restriktiva vandningen inom migrationspolitiken, som skett i samtliga
nordiska lander, om an i olika utstrackning, varit en politikdriven process.

| korthet kan den restriktiva vindningen sigas vara kopplad till framgangen
hos hdgerpopulistiska partier i termer av valjarstod eller regeringsinflytande.

Over tid har volymen pa den globala migrationen vuxit kraftigt, alltsa raknat i
antal, medan andelen migranter i varlden, ca 3-4 procent, ar mer stabil. Det
finns ocksa atskilliga drivkrafter bakom och skal till att migranternas totala
antal kommer att fortsatta vaxa under kommande decennier. En 6vervagande
del av migrationen &r mellan LMI-lander, dvs. linder med ldga och medelhéga
inkomster, men om migrationen vaxer globalt kommer troligen ocksa Europa,
inklusive Sverige, att bli viktiga destinationslander. Elinder, Erixson & Hammar
(2023) pekar pa att den potentiella migrationsviljan till Europa och Sverige ar
mycket stor redan idag och vaxer 6ver tid. Det som skulle tala emot fortsatt
hég niva pa migrationen globalt, skulle kunna vara virldsomspannande
katastrofer och kriser sdsom en djup och langvarig ekonomisk depression
eller en global pandemi med stérre langvarighet dn Covid-19 (se bl.a. Koinova
m.fl. 2023).

Men bade av ekonomiska och av andra skal finns flera faktorer som talar for
stora globala migrationsfloden. De fortsatt stora standardskillnaderna mellan
olika lander och regioner bidrar till att manniskor vill flytta till lander och
regioner med storre forsorjningsmojligheter och battre betalda arbeten. Den
globala jakten pa talanger och hégt kvalificerade arbetstagare samt det
demografiska underskottet i manga lander - numer inte bara i vastvarlden -
gor ocksa att det finns gott om maéjligheter fér migranter, inte minst men inte
enbart, hégutbildade sddana (Hollifield 2012; Devictor 2023).

Vad ar speciellt med migrationspolitiken?

Alla politikomraden kan antas paverka atminstone nagon av statens yttersta
funktioner, men sannolikt paverkar migrationspolitiken fler av dessa funktioner
eftersom omradet handlar om mer grundlidggande fragor for den enskilda
statens sjalvstandighet: dess ratt att bestamma over sina granser och sitt
territorium. All politik handlar i ndgon bemérkelse om férdelningen av
resurser i ndgon dimension: vem ska fa vad, nar, i vilka former, och av vem?



(Lasswell 1936). | det avseendet handlar migrationspolitikens karna om vem
som ska fa tilltrade till statens territorium och dirmed atnjuta dess skydd,
samt under vilka villkor.

Boswell (2007) har lyft fram flera fundamentala funktioner for staten och ifall
dessa inte skulle uppriatthallas kan statens legitimitet undergrévas. Forsta
karnfunktionen handlar om sakerhet och trygghet for medborgarna dvs. att
stater stravar efter kontroll dver sitt territorium for att battre kunna garantera
sakerheten for dem. En viktig fraga blir dd om en modern stat har eller kan
skaffa sig erforderlig kapacitet for att kunna kontrollera granspassage och
uppratthalla sin territoriella integritet. En annan karnuppgift fér stater ar att
tillhandahalla villkor som stimulerar ekonomisk tillvaxt och vélstand.
(Arbetskrafts)invandring ar da ett satt att tillhandahalla arbetskraft, inte minst
hégkvalificerad sddan som méjliggér ekonomiska framsteg. Ytterligare en
karnuppgift handlar om (rattvis) fordelning av nyttigheter. Resurserna ar
begransade och det gor att stater behéver hitta en balans mellan rattigheter at
de egna medborgarna visavi rattigheterna hos migranter, alltsa potentiella
medborgare. Slutligen finns det en slags institutionell legitimitet dar liberala
demokratier i vastvarlden behover skydda varden som ror rattsstaten,
rattssikerheten och respekten for manskliga rattigheter. Det paverkar ocksd
sattet att hantera migranter och migration. Kanske ar den ovan namnda ocksa
viktigt for att forsta varfor politiseringen av migrationspolitiken leder till ett sa
pass hogt tonlage i debatten.

| staternas stravan efter kontroll éver territoriet ingar ratten att bestimma
vem som far resa in i och vistas i ett land och under vilka villkor detta ska ske.
Statssuveraniteten ger en ratt for staten att reglera migrationen via grans-
kontroller, visumregler och andra krav samt att kunna av- eller utvisa personer
som inte uppfattas uppfylla kraven att stanna fran det egna territoriet. Denna
ratt begransas av vissa skyldigheter som stater har alagt sig att iaktta, inte
minst da rétten att séka asyl och den ndra sammankopplade principen om
non-refoulement, alltsa den internationella princip som ska skydda flyktingarna
mot av- eller utvisning nar dennes liv eller frihet &r i fara (Stern 2012;

Seidlitz 2022).

Aven om de kraftfalt och aktérer som drar i olika riktning ar av olika styrka
och annorlunda karaktar i olika lander finns 4nda samma fundamentala
krafter att ta hansyn till vad avser migrationspolitikens utformning. Men nar
det galler utformningen av regler och politik p& omradet, har losningarna sett
mycket olika ut dver tid och rum. Det migrationspolitiska omradet &r fyllt av
malkonflikter och olika hinsynstaganden som behéver goras. Det typiska ar
ocksa att den policy som blir resultatet i slutinden - dvs. den faktiska
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migrationspolitiken - ofta ar resultatet av avvagningar och kompromisser
mellan olika intressen; ekonomiska, humanitara och sakerhetsmassiga samt
avvigningar bade pa kort och lang sikt (de Haas m.fl. 2019).

Forskningen om hur migrationspolitiken utformas ar omfattande. En del av
denna litteratur, inte sallan fran ett kritiskt perspektiv, handlar om hur stater
arbetar med migrationskontroll (Anderson 2010, Mofette 2018). Inom denna
kritiska tradition har man bland annat identifierat hur utlandska medborgare
saval diskursivt som i lagstiftning, beskrivits som ett hot mot inhemska
medborgare eller vissa nationella virden och varderingar. Sddana studier har
pekat pa att det finns férestallningar som reproduceras om den inhemska
befolkningen som innehavare av vissa egenskaper: bofasthet, arbetsamhet,
ordningssamhet. | relation till detta ses utlandska medborgares rorlighet som
problematisk (Anderson 2013). Samtidigt finns en annan diskurs dar migranter
ses som sarbara och hjélpbehdvande och dar stater har ett savil folkrattsligt
som moraliskt ansvar for dessa manniskor.

De som fattar beslut om migrationspolitikens utformning sitter i ett slags
korsdrag dar flera starka krafter drar i olika riktning. Har finns humanitara
hansynstaganden att ta, som i sin tur understéds av internationella konven-
tioner vilka ger staterna ataganden att folja for att tillgodose skyddsokandens
rattigheter. Har finns ocksa en ekonomisk logik dar vastlandernas aldrande
befolkningar och behov av kompetens fran naringslivet kan svara mot ett behov
av att rekrytera arbetskraft utanfor den egna landsgransen. Men detta kan
ocksa stillas mot en oro hos delar av den allmanna opinionen fér svarigheterna
att integrera manniskor med andra kulturella och religiosa sardrag. Och den
ekonomiska logiken kan ocksa vandas till ett argument mot immigration. Fran
inte minst fackliga organisationer pekar man ofta pa oénskade effekter pa
arbetsmarknaden i form av pressade loner och samre anstallningsvillkor
samt risk for arbetskraftsexploatering. Darutéver finns ocksa en mer allmant
uttryckt farhaga for att en svag arbetsmarknadsetablering hos nyanlédnda kan
drénera valfardsstaten pa resurser.

Kan migrationspolitiken kontrollera migrationen?

En viktig savil som omdiskuterad fraga ar huruvida migrationspolitikens
faktiska utformning far nagra konsekvenser for sjilva migrationen, dvs. dess
riktning, storlek och sammansittning? Bland annat har Massey (2013) pekat pa
hur ineffektiv USA:s politik for att forstarka gransen och darigenom stoppa
eller i alla fall kraftigt begridnsa migrationen fran Latinamerika har varit. Detta
ar ocksa ett utav de olika potentiella "policy gaps” som brukar ndmnas i
litteraturen, dvs. att en viss politik inte far ett forvantat utfall utan snarare
motsatsen (Hollifield m.fl. 2014).



Atskilliga forskare som &r skeptiska till méjligheterna att kontrollera migrationen
med hjilp utav restriktiv politik har pekat pa en lang rad strukturella faktorer,
ekonomiska och politiska, som en slags grundlaggande drivkrafter. Exempel
pa sadana drivkrafter &r efterfrdgan pa arbetskraft i héginkomstlander, inkomst-
skillnader mellan olika lander, samt konflikter och forfoljelse i ursprungslander.
Migrantnatverk, arbetsgivare med rekryteringsbehov och manniskosmugglare
kan da fungera som en slags facilitatorer som gemensamt underlattar fér
migranterna att komma till vardlanderna (Massey 1990; de Haas 2010). Darutdver
har manga pekat pa att migrationspolitiken tycks ha en slags "liberal paradox”
(Hollifield 1992), vilket innebar att migrationspolitiken har en tendens att gradvis
och via olika mekanismer liberaliseras. Nir politiker eller andra aktérer vill ga
i restriktiv riktning finns ofta normer och regelverk kring manskliga rattigheter,
konstitutionella begransningar eller inom- och utomparlamentarisk aktivism
som haller emot (Joppke 1998).

Andra forskare betonar snarare att migrationsfloden gar att reglera och att
detta gérs av atskilliga vastlander da staternas tekniska och institutionella
kapacitet har vidgats (Broders & Engbersen 2007). Det &r ett faktum att
migrationen i vérlden i hég utstrickning gar via reguljira kanaler snarare n
irreguljéra (Castles m.fl. 2014). Jamfdorande forskning som nyttjar nya data
pekar ocksa pa att migrationslagar har betydelse for den faktiska migrationen
och att mer restriktiva regler, via olika mekanismer, faktiskt leder till lagre netto-
migration (Helbling & Leblang 2017; Lindegren & Ashiri Fard 2021). de Haas
m.fl. (2019) understryker att migrationsrestriktioner generellt ar battre
lampade att kontrollera och styra urvalet av migranter an sjalva volymerna
samt att vissa instrument, sdsom visumrestriktioner och kontroller vid
granserna, effektivt kontrollerar s.k. oonskad migration.



Syfte, fragor och disposition

Syftet med denna kunskapsoversikt ar att ge beslutsfattare och praktiker en
majlighet att battre forsta hur och varfér den svenska migrationspolitiken
forandras och vilka krafter som styr namnda politik.

For att askadliggéra detta vill jag peka p& nagra bade grundliggande och
centrala fragor kring migrationspolitiken i Sverige i modern tid som kommer
att vara vagledande i kunskapsoversikten.

e Vilka olika beslutsarenor finns inom migrationspolitiken?

e Vilka politiska och icke-politiska aktérer paverkar och beslutar om
migrationspolitiken?

o Vilka drivkrafter finns i olika riktning, avseende forandring och kontinuitet,
i politikens faktiska utformning?

e  Gar det att identifiera nagra regelbundna ménster i beslutsfattandet?

Dispositionen av dversikten ar foljande. Efter en kort inledning i kapitel 1 dar
tematiken for studien inramas och forskningsfragorna behandlas kommer
ocksa det empiriska underlag, DEMIG-data, som éversikten delvis bygger pa
att beskrivas. | kapitel 2 foljer en kort historisk genomgang av den svenska
migrationspolitiken: hur véaxte den fram och vilka aktérer var padrivande? Har
tas kortfattat upp vilka sirdrag politiken fick visavi andra politikomraden. Teman
som migrationspolitikens avpolitiserade natur, dvs att migrationspolitiken inte
var partiskiljande och inte heller hdgt pa politikernas dagordning, och den roll
som organiserade intressen har spelat for, inte minst, arbetskraftsmigrationen
behandlas. | kapitel 3 foljer en kort sammanstallning av vad vi vet om de
krafter som, enligt forskningen pa omradet, formar migrationspolitiken, bade
dess ramar och faktiska innehall, varfér politikbyten sker respektive inte sker
och i vilka former politiken da dndras. | kapitel 4 séatts fokus pa den svenska
migrationspolitiken, i forsta hand sedan EU-intradet. Med hjalp av DEMIG-data
identifieras fragorna om férandring visavi kontinuitet i migrationspolitikens
faktiska utformning, samt vilka drivkrafter som finns bakom de forandringar
som faktiskt har skett. Nagra korta fallbeskrivningar gors av ett par reformer
respektive omraden inom migrationspolitiken. | kapitel 5 summeras teman och
tradar som féregaende kapitel lyft fram. Har lyfts ocksa de svenska sardragen i
migrationspolitiken och diskuteras i relation till den internationella forskningen.
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Begrepp definitioner och avgransningar

| bred bemarkelse handlar migrationspolitik om att paverka beteenden, status
och rattigheter hos en grupp faktiska eller potentiella migranter, i avsedd
riktning. Manga politikomraden gransar da till och paverkas av migrationspolitiken
sasom exempelvis arbetsmarknads-, utbildnings-, valfards-, bistands- eller
utrikespolitik (Czaika & de Haas 2013). Da instiller sig fragan om det dverhuvud-
taget &r méjligt att sarskilja migrationspolitik fran andra politikomraden. Sa ar
nog inte fallet.

Migrationspolitik syftar ocksa till att paverka bland annat volym, sammansittning
och riktning i migrationsflodet. Varlden har ca 280 miljoner internationella
migranter (McAuliffe & Oucho 2024), varav en liten grupp nar Europa, och en
mindre del av dessa soker sig till Sverige. Olika instrument finns utformade
for att reglera volymen. | denna kunskapséversikt anvinds data fran DEMIG-
databasen for att belysa detta. Det ar dock vart att notera att alla de satt som
beslutsfattare forséker paverka migrationens omfattning och sammansittning
inte gar att fanga i DEMIG eller gar under det vi i dagligt tal kallar migrationspolitik.
Men i denna undersékning gors forsoket att fanga och begripliggora migrations-
politiken. En avgrinsning goérs tidsmassigt fran och med 1980 da bade
bearbetningen av DEMIG och de fyra exemplen som lyfts i kapitel 4 ager rum.

Forandringar av migrationspolitiken: matt och data

Har nyttjas data fran DEMIG-databasen for att identifiera férandringar i ut-
formningen av policy. Databasen tillhandahalls fritt av International Migration
Institute.! Det ursprungliga syftet var att undersoka effektiviteten i migrations-
politiken, dvs. huruvida olika policyverktyg och redskap faktiskt kan paverka
och reglera migrationen (de Haas, Natter & Vezzoli 2014, 2015). | denna databas
har de flesta férandringarna av saval Sveriges som andra ldnders migrations-
lagstiftning, fran finjusteringar till stérre forandringar, kodats och kategoriserats
utifran olika parametrar. DEMIG strackte sig ursprungligen fram till ar 2013.
Under senare ar har en slags uppdatering av DEMIG gjorts genom POLMIG
som ska tacka perioden mellan 2013 och 2019 utifran liknande parametrar som
DEMIG (Kovacevic & Mara 2021). Czaika (2023) har ocksa vidgat och uppdaterat
DEMIG fram till 2020 och nyttjat samma metod som den ursprungliga.

! https://www.migrationinstitute.org/data/demig-data/demig-total-data
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Denna studie har fokus pa Sverige och den ursprungliga DEMIG-databasen har
genom kompletteringar utékats med ett knappt decennium till ar 2023, vilket
innebar att den kvantitativa analysen stracker sig mellan 1980 och 2023.?
Informationen anvands for att beskriva migrationspolitikens forandring i
foljande dimensioner:

Riktning, oppen eller restriktiv riktning
Styrka, storleken i forandringarna over tid

Sammansdéttning, ror sig alla delar av eller dimensioner i migrationspolitiken
at samma hall?

Med hjélp av DEMIG kan man bedéma fér varje politisk atgard om den
representerar en forandring mot mer restriktivitet (kodad +1) eller mindre
restriktivitet (kodad -1), vilket ocksa ar den terminologi som ursprungliga
DEMIG anvinder. En mer restriktiv politik kan i sin tur innebéra att atgarden
reducerar olika slags rattigheter eller férmaner fér en eller flera grupper av
migranter, att kraven for att exempelvis fa uppehallstillstand 6kar eller att
atgarden ifr&ga gor den processen mer komplicerad. Slutligen kan atgarden
ocksa oka kontrollen éver befintliga eller potentiella migranter antingen vid
gransen eller innanfor territoriet. En mindre restriktiv politik innebar i stort
sett det omvanda férhallandet i de tidigare ndmnda exemplen.

Forutom denna bedomning av hur restriktiviteten forandras, kodas varje policy-
andring ocksa enligt Politikomrade (granskontroll, laglig inresa, integration,
uttrade), Policyverktyg (rekryteringsavtal, arbetstillstand, utvisning, kvotering,
legalisering, vidarebosattning, transportér, sanktioner etc.) Omfattning pa
sjalva forandringen (stor, medelstor, liten, marginell férandring) Migrantgrupp
(lag- och hégkvalificerade arbetstagare, familjemedlemmar, flyktingar,
irreguljdra migranter, studenter etc.) och Migrantursprung (alla utlandska
nationaliteter, EU-medborgare, specifika nationaliteter etc.). Samma slags
kodning har i stort sett skett for de data som samlats in.?

2 DEMIG-data har férléngts och férbattrats av Delmi i flera omgangar. Ar 2018 gjordes
ett arbete av Christine Ostlund for att komplettera och i viss utstrackning korrigera
vissa diskrepanser i den befintliga databasen. Ar 2021 gjordes ett arbete av
Constanza Vera-Larrucea i motsvarande man och 2023 gjorde Alice Hertzberg en
uppdatering av databasen som rapportforfattaren Henrik Malm Lindberg sedan tagit
vidare och gjort ytterligare korrigeringar och kompletteringar av.

% Vari ligger skillnaden mellan olika férandringar, dvs. vad motiverar skillnaden mellan
de fyra kategorierna. | korta ordalag &r Finjusterande forandringar atgarder som bara
paverkar en del av en kategori migranter och dndrar endast ett befintligt politiskt
instrument. Mindre férandringar ar atgarder som paverkar en hel migrantkategori och
dar man bara dndrar ett befintligt politiskt instrument. Mellannivaférandringar ar
atgarder som bara paverkar en del av en migrantkategori, men som infér eller tar bort
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Utifr&n DEMIG-data som samlats in fram till 2013 drog de Haas, Natter &
Vezzoli (2018) slutsatsen att migrationspolitiken blivit betydligt mindre
restriktiv under hela efterkrigstiden och aven under de senare decenniernai
stora delar av vistvirlden. Pa en aggregerad niva fanns det, fram till 2014,
ingen trend i mer restriktiv riktning. Snarare har migrationspolitiken fortsatt

i liberaliserande riktning aven efter 1990, aven om antalet fall av restriktiv
lagstiftning 6kat i omfattning under den perioden. Trenden under senare ar ar
att liberaliseringen har fortsatt, om an i lagre takt, men att det sker en stdrre
selektion av migranter. Till skillnad frén tidigare selektion, som da oftast skedde
utifr@n ursprung eller nationalitet, sker selektionen idag mer utifran kriterier
som erfarenheter, kompetens och ekonomisk situation hos potentiella migranter
(de Haas, Natter & Vezzoli 2018).

Begransningarna med DEMIG och satten att bearbeta data
Det ar viktigt att notera att ursprungliga DEMIG-data inte tacker samtliga
forandringar som sker av regelverket eller utformningen av policy. | arbetet
med den befintliga databasen uppticktes da och da det vi tolkat som
felkodningar, eller snarare viss inkonsekvens i kodningen.* Darut6ver
patraffades en rad férandringar i utformningen av policy som hade férbisetts i
den ursprungliga insamlingen. | nagra fall var de saknade policyférandringarna i
DEMIG stora och viktiga, men i det stora flertalet fall gallde det mindre langt-
gaende policyférandringar. | nagra fall rorde det sig om delar i stora policypaket,
sasom Arbetskraftsinvandringsreformen (AKI) 2008.

N&r grunddata fran DEMIG samlades in anlitades sarskilda landexperter som
hade i uppgift att granska och férbattra kvaliteten i data. | manga fall tycks
insamlingen av grunddata, framst for perioden fram till millennieskiftet, ha
utgatt fran bearbetningar, dvs. att utgangspunkten inte var systematiska
genomgangar av grunddata, sdsom migrations- och integrationslagstiftning

ett nytt politiskt instrument. Stora forandringar ar atgérder som berér en hel migrant-
kategori och dar man samtidigt infor eller tar bort ett nytt politiskt instrument. DEMIG
POLICY Codebook (n.a) Det &r vart att notera att kategoriseringen ofta, men inte
nédvandigtvis, star i paritet med effekten som den faktiska politikférandringen far.

“ Efter en granskning av DEMIG-databasen &ren 1980-2013, dvs. den period den
ursprungliga DEMIG-data ticker, for tre av de anvidnda parametrarna: Politikomrade,
Forandring av restriktivitet och omfattning av forandringen, visar det sig att flera tillagg
och omkategoriseringar behdvde goras. Den ursprungliga databasen inneholl

104 identifierade forandringar. Efter en justering adderades 34 forandringar och 7 av de
ursprungliga forandringarna togs bort fran databasen vilket summerar till 131 forandringar.
| 6 fall &ndrades kategoriseringen vad avser antingen politikomrade, omfattning eller
restriktivitet. Utover detta gjordes en granskning av identifierade forandringar efter 2013
varigenom 53 forandringar av regelverken identifierades mellan 2014 och 2023. Totalt
summerar detta till 185 identifierade forandringar i det nya datasetet. | tabeller, diagram
och i loptexten anvands korrigerade data under namnet DEMIG korrigerad version
1980-2023.
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samt forandringar i olika direktiv och forordningar. Den mest anvanda kallan
till befintliga svenska data var dd SOPEMI (Systéme d’'observation permanente
des migrations), ett system for kontinuerlig rapportering om migration som
grundades 1973 for att mojliggora ett snabbt utbyte av information om inter-
nationell migration mellan OECD-linder. SOPEMI kom fran 2006 att bilda
grund for OECD International Migration Outlook (OECD 2011a). Aven om de
svenska rapporterna delvis tackte migrationslagstiftning och migrationspolicy
var fokus i rapporterna bredare och hade inte som syfte att tacka alla
forandringar i regelverken (Hammar 1989). Darutéver anvandes ett antal
sekundérkillor, sdsom Boguslaw (2012), vilka inte heller hade till syfte att
ticka alla férandringar i regelverken, utan snarare var oversiktsverk pa
omradet.

Fragan som infinner sig dr vad som bor inkluderas och kodas, och hir finns -
som ofta - inget givet svar. | detta avseende kan beslut som fattas pa ett snavt
avgransat omrade anvandas som ett exempel, ndmligen regularisering av
irreguljara migranter. | korthet innebar det att man beviljar, eller omprévar
anstkan om, uppehallstillstand till en utvald grupp av migranter genom att
infora en tillfdllig undantagsbestammelse. | Sverige har, enligt Frykskog
(2019), atta beslut om regularisering tagits mellan 1985 och 2018, varav sju av
dessa beslut togs inom ramen fér den tid da den ursprungliga DEMIG-data
insamlades. Av dessa beslut fangades ett upp av ursprungliga DEMIG (Ny
provning i vissa utlanningsarenden 2005). Utav de sex dvriga
regulariseringsbesluten var tva tillfalliga praxisférandringar, 1988 och 1989,
dar Migrationsverkets foregangare, Statens invandrarverk (SIV), hade dndrat
sin praxis utan att lagar eller férordningar dndrades. De aterstaende

fyra regulariseringsbesluten var forandringar i férordningen (1991, 1991, 1994
och 1998), dvs. nagot som regeringen sjilv beslutat om, utan att dessférinnan
lagga fram forslaget pa riksdagens bord. Fragan om vad som ska inkluderas
hanger i detta fall pA om man ska gdra nagon atskillnad mellan férandringar i
praxis, forordningar och lag. | samtliga dessa fall var andringarna som gjordes
av tillfallig natur, men det &r ju ocksa sjilva karaktdren pa regulariseringar.
Nar data omarbetades igen, till den av Delmi bearbetade versionen av DEMIG,
gjordes valet att inkludera andringar av forordning och lag. Daremot inkluderades
inte praxisférandringar. Sddana far oftast inte avtryck i skriftligt material om
det fattade beslutet, vilket i sin tur forsvarar forstaelsen och skulle potentiellt
kunna ge risk for felkodningar (Frykskog 2019).

En slutsats man kan dra, efter den av Delmi gjorda bearbetningen av befintlig
DEMIG-data 1980-2013, ar att antalet forandringar av lagar och andra regler
kring migrations- och integrationspolitiken ar betydligt fler an de ursprungliga,
men oftast av karaktéren justeringar eller sma férandringar. Det finns, med
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stor sannolikhet, ocksa andra dnnu ej upptickta férandringar av migrations-
politiken. En rimlig bedomning ar att de forandringarna férmodligen forekommer
tidigt under perioden 1980-2023 och ar av mindre betydande art och omfattning.

Migrationspolitikens reglering och politiskt

beslutsfattande

Migrationspolitiken formas i ett kraftfalt mellan vara folkvalda féretriadare,
dvs. politiker och tjansteman i forvaltningen. En idealbild av denna process ar
att de folkvalda politikerna inhamtar underlag fran sakkunniga tjansteméan och
sedan beslutar respektive styr varefter tjanstemannen i férvaltningen verk-
staller de fattade besluten. Gar det till sa? Oftast inte. Det finns namligen vissa
mer grundlaggande mekanismer som gor politiker beroende av tjansteman
(Olsson m.fl. 2019; Hysing & Olsson 2012).

Forst och framst vet vi att politiker sallan har tillracklig tid, och kanske inte
heller kunnande, fér att satta sig in i alla omraden och det gér i sin tur att
tjanstemannens beslutsunderlag inte bara blir radgivande, utan kan aven filla
avgérandet. Tjanstemén i férvaltningen hinner ofta arbeta upp en kunskap pa
sakomradet som politiker inte hinner fa. Tjanstemannen kan darfor, tack vare
sakkunskaper och tid, forma beslutsunderlag pa ett satt som gér att politiker
far svart att valja alternativ pa ett fritt och sjalvstandigt satt. Dessutom vet vi att
de beslut som fattas av politiker processas i sjalvstandiga myndigheter som har
i uppdrag att verkstalla besluten, vilket innebar att forvaltningen har ett visst
spelutrymme och kan géra tolkningar som paverkar politikens utformning och
praktiska implementering (Paquet 2020).

Migrationspolitiken har stora konsekvenser for migranternas liv, men aven for
den inhemska befolkningen i och med att migrationens storlek och samman-
sattning medfor en omfordelning av resurser. Darfor har intressegrupper,
eller koalitioner av disparata intressegrupper, engagerat sig i migrationspolitikens
utformning och sékt paverka beslutsfattare och partier. Olika politiska system
ger olika méjligheter for intressegrupper att agera (Freeman & Tendler 2012).

| Sverige har intresseorganisationer ibland haft sate i beslutande eller
radgivande forsamlingar, s.k. forvaltningskorporatism, ocksa inom migrations-
politiken (Lundh & Ohlsson 1999). | andra fall har de paverkat nirstdende
partier i en viss riktning. Under senare decennier har mer av lobbying anvants
av starka intressen (t.ex. niringslivsorganisationer) fér att paverka migrations-
politiken. Mindre valférankrade intressen, framst inom civilsamhallet, kan
utnyttja andra satt att bilda opinion, exempelvis genom utatriktade aktiviteter
eller genom att lamna remissvar till utredningar.
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2. Svensk migrationspolitik
genom tiderna

Ursprunget till den svenska migrationspolitiken

Den moderna, i bemarkelsen 1900-talets, svenska migrationspolitikens upp-
rinnelse ar utldnningslagstiftningen - 1927 ars Utldnningslag - vilken tradde i
kraft 1928 som sammanhallen lag. Det innebir inte att Sverige saknade regler
pa omradet dessférinnan, men med Utlanningslagens ikrafttridande lagfistes
den ordning som redan inférts pa administrativ vag betraffande ratten till inresa,
uppehall och arbete. Syftet med lagen var att begrinsa invandringen till Sverige
samt att kunna kontrollera de, med datidens sprakbruk, "utldnningar” som
befann sig i landet. Lagforslaget bar spar av rasbiologiska resonemang, men
var i forsta hand en avspegling av ekonomiskt protektionistiska argument som
lag i tiden, dvs. att svenska arbeten skulle férbehallas svenska medborgare. Den
restriktiva politiken, som gallde bade ratten till skydd for flyktingar och de som
sokte sig till landet for att arbeta, bibehdlls och forstarktes under 1930-talet och
manifesterades inte minst i 1937 ars férandring av utldnningslagen, som syftade
till att begransa judisk invandring (Bystrom & Frohnert 2017:5; Spang 2008).

Under 1910, 20- och 30-talen stalldes krav i riksdagen pa skarpta kontroller av
olika slag for att forhindra inresa av icke-onskvarda grupper samt att begransa
arbetskraftsinvandringen. | praktiken hade myndigheternas tjansteman, inte
minst Socialstyrelsens, en vidstrackt ratt att sjalva bedoma och avgora
huruvida en utldnning, skulle beviljas tillstand. Den som sékte tillstand under
1930- och 1940-talen forvantades visa att hen hade mojligheter att sjalv forsorja
sig, eller att ha garantier for forsérjningen av nagon i Sverige (Bystrom &
Frohnert 2017:5; Spang 2008).

Under andra varldskriget lades migrationspolitiken om i mer generos riktning.
En stor grupp manniskor flydde undan forfoljelser och krigshandlingar och
Sverige tog i hégre utstriackning an tidigare emot medborgare fran Norden,
men ocksa andra européer sasom balter och judar fran kontinenten. Flera
forklaringar till att politiken skiftade i generos riktning har namnts. Eftersom
de flyende i hog grad var av nordiskt ursprung kan toleransen for att ta emot
de flyende tillsammans med den brutala krigfdringen och forfdljelserna gjort
att empatin vaxte. Darutover kan beslutsfattarna ha markt att Sverige hade
férmaga och kapacitet att ta emot fler och ta ett storre ansvar. Slutligen var
det uppenbart, inte minst for arbetsgivare, att flyktingarna fyllde en viktig
funktion pa arbetsmarknaden (Bystrém & Frohnert 2017:5; Spang 2008).
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Efterkrigstidens invandringsregim

Efter krigsslutet formades en ny invandringsregim i Sverige som var patagligt
mindre restriktiv an mellankrigstidens. Principen om det "fria folkutbytet”, dvs
stor frihet att rora sig over granserna, som en overordnad och grundlaggande
princip betonades, aven om hansyn kunde tas till sociala, politiska och
ekonomiska intressen nar reglerna utformades. Vad gallde flyktinginvandring
stallde sig Sverige bakom FNs flyktingkonvention 1951 (Genévekonventionen)
och beslutet avspeglades ocksa i Utlanningslagens utformning fran 1954. Den
lagen byggde till stora delar pa tidigare svensk lagstiftning, men var ocksa
paverkad av flyktingkonventionen. Detta var forsta gdngen som internationell
ratt kopplades till svensk lagstiftning pa omradet. Skrivningen i den svenska
lagen var dock mer generos an konventionstexten. Huvuddelen av det lilla
antal flyktingar som kom till Sverige decennierna efter krigsslutet blev utvalda
via UNHCR, FN:s flyktingorgan, snarare an att de sjalvmant sokte sig till landet
(Bystrém & Frohnert 2017:5; Spang 2008).

Invandringen utgjordes fram till borjan av 1970-talet av nastan enbart arbets-
kraftsmigranter och deras anhdriga. Reglerna for arbetskraftsinvandring var
generdsa. Inledningsvis prioriterades de nordiska landerna vars lagstiftning
knots ihop genom att Statens arbetsmarknadskommission upprattade avtal
med sina nordiska motparter. Reglerna gav majlighet for arbetsgivare att
rekrytera arbetskraft, men formedlingen skedde centralt mellan respektive
arbetsmarknadsmyndighet och rekryteringen skedde kollektivt. Passfrihet
inom Norden inférdes 1954 och likasa slopades kravet pa sarskilda uppehalls-
och arbetstillstand (Lundh & Ohlsson 1999; Bevelander & Lundh 2007).

Systemet vidgades senare till att i sina huvuddrag ocksa omfatta arbetskrafts-
invandring fran évriga Europa, &ven om den utomnordiska arbetskrafts-
invandringen inte var reglerad i samma slags overgripande 6verenskommelser.
Aven hir skedde en kollektiv dverforing av utomnordisk arbetskraft till Sverige,
genom antingen bilaterala avtal eller i samarbete mellan svenska foretag,
lansarbetsnamnderna och utlandska arbetsmarknadsmyndigheter. Den
nybildade myndigheten Arbetsmarknadsstyrelsen (AMS) fick stor betydelse for
efterkrigstidens arbetskraftsinvandring och likasa ansvaret for uttagningen av
kvotflyktingar (Bystrom & Frohnert 2017:5; Bevelander & Lundh 2007; Lundh &
Ohlsson 1999).

| skiftet mellan 1960- och 1970-talen utsattes systemet for arbetskraftsinvandring
for kritik inte minst fran fackligt hall. Landsorganisationen (LO) hade dven
tidigare sttt for en kontrollerad dverféring av arbetskraft och férordat att en
arbetsmarknadspraovning skulle ske for att faststalla att ingen inhemsk arbets-
kraft fanns tillganglig innan arbetstillstand beviljades. | slutet av 1960-talet

27



genomfdrde regeringen, pa fackligt initiativ, ett par skarpningar som innebar
att utomnordiska medborgare bland annat skulle behéva ha arbetstillstand
ordnat innan inresa. Besluten togs ofta utan féoregaende diskussion i riksdagen,
men efter dialog med partsorganisationer och myndigheter. Ett viktigt
ytterligare steg var att L0 1972 via en cirkuldrskrivelse uppdrog at sina
férbund att inte bevilja arbetstillstand for icke-nordiska medborgare. Darmed
stoppades huvuddelen av all arbetskraftsinvandring, forutom den inomnordiska
(Lundh & Ohlsson 1999; Spang 2008). Detta &r ett tydligt exempel pa hur intresse-
organisationer kunnat forma och styra migrationspolitiken och darmed den

faktiska migrationen till Sverige.

Vad har varit speciellt for Sverige?

Tabell 1. Migrationspolitikens utformning, ramar och

sammanhang

Efterkrigstiden fram till ca 1990

Fran 1990-talet och EU-intradet (1995)

Inga stora flyktingvagor

Flera tillfallen med kraftig och plotslig
flyktinginvandring Bosnien 1992-93,
Syrien 2014-15, Ukraina 2022

Liten internationell paverkan pa
svensk migrationslagstiftning

Stor EU-paverkan pa svensk
migrationslagstiftning, viss
internationell

Avpolitiserat politikomrade
Lagt pa viljarnas dagordning

Politisering i flera led
Stiger pa viljarnas dagordning

Pragmatiskt férhallningssatt hos
partierna, avideologiserat

Ideologisk medvetenhet pa émse sidor
[GAL-TAN]®

Riksdagens roll liten som arena

Riksdagen far storre roll som arena
for beslut, dvs. lagstiftning, och debatt

Regeringens roll stor genom olika
styrmedel

Regeringens roll reduceras nar vissa
styrmedel tas bort

Starka myndigheter som formar
regler pa egen hand

Myndigheter som ifragasatts och
saknar samma befogenheter och
kontroll

Korporativa strukturer och
beslutsformer

Forsvagade korporativa strukturer

Starka fackliga intressen som
satter regler och paverkar
politiken

Naringslivet och civilsamhallet starks i
relation till politiken

Litet inslag av domstolar och
domstolsprovning

Okat inslag av domstolsprévning

5 GAL-TAN-skalan ar en politisk indelningsdimension fér véirderingar dar GAL star for
Gron, Alternativ och Libertar och TAN star for Traditionell, Auktoritar och Nationalistisk.

28



Det finns en lang rad kdnnetecken i hur migrationspolitiken utformades: vilka
de centrala aktorerna och arenorna var och hur beslutsfattandet gick till, dar
det gar en skiljelinje i bérjan av 1990-talet - givetvis utan att det finns ndgon
skarp grans. Spang (2008:65) pekar pa den konsensus som fanns i politikens
allmanna utformning mellan partierna, men att denna borjade brytas med
1989 ars dndringar av Utlanningslagen. Darutéver (parti)politiserades ocksa
omradet pa ett annat sitt genom att riksdagen bérjade fa stérre utrymme
bade som forum fér debatt, och som arena for férhandlingar. Ett tecken pa
riksdagens stérre betydelse ar att sittande regeringar inte alltid fatt genom
sina forslag pa migrationsomradet, sdsom under striden om évergangsregler
2004, eller lyckats enbart efter forhandlingar i utskotten, till exempel vid
implementeringen av transportéransvaret 2004 (Spang 2008:102).

Flera av regeringens myndigheter sdsom AMS, SIV och Socialstyrelsen hade
lange stort inflytande 6ver regelsittningen pa migrationsomradet. Praxis
rorande flykting- och anhériginvandring utvecklades i forvaltningen snarare
an genom riksdagsbeslut och riksdagens roll var begransad till att mer eller
mindre legitimera redan fattade beslut och kodifiera gillande praxis. Aven om
det utrymmet minskade under 1990-talet och framledes finns exempel att peka
pa, sdsom hur en atervandringspolicy vixte fram fran slutet av 1980-talet, som
inte reglerades i lag utan utformades som policy framst inom UD och Migrations-
verket. Regeringen hade, utéver méjligheten att styra myndigheterna, ocksa
andra befogenheter som gradvis kringskars i skiftet mellan 1980- och 1990-
talet. Ett exempel pa detta dr nar Utldnningsnamnden inférdes varigenom
regeringens rattigheter att omprova fattade asylbeslut begransades. Darutover
togs vissa regeringsbefogenheter, som funnits i davarande versionen av
Utlanningslagen (1989), bort i omskrivningen av ndmnda lag (Spang 2008).

| viss utstrackning hanger ocksa denna utveckling ihop med den juridifiering
som skett inom delar av migrationspolitiken dvs 6vergang till lag som reglerings-
instrument. Ett exempel kan har hdmtas fran regleringen av arbetskrafts-
invandringen fran tredjeland. Omkring ar 2000 var det inte méjligt att av
davarande lag och férordning utldsa vad som kunde ge arbetstillstand.

Tva decennier senare var situationen en helt annan. Omradet var da omgardat
av lagreglering vilket innebar att beslut om andringar tas av riksdagen snarare
an myndigheterna pa omradet (Engdahl & Sjédin 2024). Delar av de regler som
tidigare bara fanns i riktlinjer hos myndigheten inférdes i Utlanningslagen
redan 2006 (Calleman & Herzfeld Olsson 2015).

De korporativa organen som spelade stor roll under 1960- och 1970-talen, inte
minst nar det giller reglerna kring arbetskraftsinvandring, férsvagades ocksa.
Ett sardrag i de migrationspolitiska institutionerna i Sverige ar att de gav de
fackliga organisationer relativt stora méjligheter att paverka arbetskrafts-
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invandringens storlek och sammansittning. Det kanske tydligaste exemplet pa
detta ar att fackforbunden har varit remissinstanser nar utlandska medborgare
ansokt om arbetstillstdnd i Sverige, och vid tillfillen haft ett slags vetoritt.
Faktum &r att den korporativa strukturen harrér fran 1919 da fackféreningarna
fick inflytande dver tillstdndsbedémningen och det ir ett av de tidigaste
exemplen pa korporativ forvaltningspraxis. Facken har, tillsammans med
arbetsgivarorganisationerna, fatt yttra sig 6ver om en utlindsk medborgare
ska beviljas arbetstillstand eller ej. De fackliga centralorganisationerna har
tveklost tappat inflytande pa omradet medan néringslivsintresset i stillet har
vuxit sig starkare (Lundh & Ohlsson 1999).

Det finns ocksa exempel pa hur arbetsgivarna hade tit samverkan med staten
och korporativa, dvs. myndighetsutdvande, funktioner. Ett exempel ar att arbets-
givare som upplatit bostad till arbetskraftsmigranter var alagda att tillse att
flyttningsanmalan gjorts och om sa inte skett kontakta pastor i férsamlingen
om flyttningen (folkbokféringen skottes av Svenska Kyrkan innan 1991). Ett annat
exempel ar att arbetsgivaren skulle gora en skriftlig anmalan till polisen nar
en utldndsk medborgare pabérjade och avslutade en anstallning (SOU 1967:21).

Om de korporativa organen fick mindre vikt och det fackliga intresset tappade
i styrka vaxte andra intressegrupper fram fran och med 1980-talets slut. Manga
olika grupper som stod bakom en generds och rattighetshaserad migrationspolitik
organiserade sig och bérjade driva opinion, sasom kyrkor och religiésa samfund,
invandrarorganisationer och solidaritetsorganisationer. Inom migrations-
politiken har civilsamhaillet fatt en viktig roll som rést, exempelvis genom
kritik av enskilda asylarenden och kritik av myndigheterna beslutsunderlag
(Weinryb 2015).

Slutligen finns det ocksa gott om belégg for att EU-anslutningen har paverkat
politikens utformning, bade i att svenska beslutsfattare forhaller sig till den
europeiska nivan och debatten som férs pa europeisk niva, och mer direkt nar
olika slags EU-lagstiftning ska genomfdras pa nationell niva i syfte att
harmonisera medlemsstaternas lagar. | maktdelningen mellan olika besluts-
instanser har det svenska medlemskapet rent generellt inneburit en
forsvagning av riksdagens roll och lagstiftande makt till forman for regeringen
som ju foretrader Sverige i ministerradet (Parkhouse 2016).
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3. Vad vet vi om det som
formar migrationspolitiken?

Drivkrafter och ramar for vad som formar
migrationspolitiken

Den litteratur som finns pad omradet 4r omfattande och satten att dela in dessa
drivkrafter ar manga. Det finns bade aktérer, institutioner pa olika nivaer,
omvarldsfaktorer och, sist men inte minst, idéer och férestillningar som
snarare an att direkt paverka politikens sjilva beslutsfattanden kan forma
centrala aktdrers tankesatt och utgdngspunkter. Vi bérjar med att éversiktligt
betrakta de arenor som migrationspolitiken formas p3, utifran en uppdelning
som bland annat bygger pa Ellermann (2021).

Arenorna

Véljararenan: Partierna kdmpar om véljare i allm3nna val fér att na parlamen-
tarisk styrka och utrymme att forma politiken i riksdagen eller pa andra arenor.
Migrationsfragan ar en av de fragor dar partierna kan forséka mobilisera
valjarkaren, eller avsta fran att géra det. Huruvida migrationsfragan &r viktig
for partierna har inte bara att géra med den vikt man lagger vid fragan i sig
utan ocksa méjliga valjarvinster i valen. Den absolut klaraste kopplingen
under de senare decennierna bade pa svensk, nordisk och europeisk niva ar
hur hégerpopulistiska partier framgangsrikt har slagit mynt av migrationsfragan
och forsokt mobilisera valjare. | en nordisk kontext var genombrottet senare i
tid &n de tre 6vriga linderna. Men med Sverigedemokraternas framgangar, ett
parti som val passar in i mallen for ett nordiskt hogerpopulistiskt parti aven
om de ideologiska rotterna ar annorlunda, liknar nu Sverige 6vriga Norden i
bemaérkelsen att ett av de etablerade riksdagspartierna har motstand mot
invandring och mangkultur som sin huvudfraga (Hinnfors & Jungar 2024).

Den lagstiftande arenan. Stora delar av migrationspolitiken bestdams genom
traditionella lagstiftningsprocesser dar beslut maste passera den
parlamentariska forsamlingen for att klubbas igenom. Riksdagen som arena
ar ett myller av moten, traffar, beredningar och forhandlingar innan besluten
fattas genom voteringar. Inom utskottssystemet bestams fragorna som
kopplar till asyl, migration och integration huvudsakligen i socialforsakrings-
utskottet (SfU). Detta utgor ocksa en arena for forhandlingar, aven om manga
substantiella 6verlaggningar ager rum utanfor riksdagens formella organ
mellan partiféretradare pa olika nivaer (Spang 2008). | jamférelse med
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féregaende arena utgér denna lagstiftande arena ocksa stora méjligheter for
olika slags intressen; ekonomiska savil som ideella, inhemska savil som
utlandska, att paverka enskilda ledaméter av riksdagen, partigrupper i stort
eller ledamoter i specifika utskott.

Den verkstéllande arenan. Aven om delar av migrationspolitiken i Sverige har
férsvunnit fran regeringens bord sedan 1990-talets inledning utgér den verk-
stallande makten en helt fundamental del av hur migrationspolitiken formas.
Regeringsmakten ger befogenheter pa flera satt n bara genom de beslut som
kan fattas, den till- och avsatter dven offentliga utredningar (SOU och Ds),
samt formulerar och justerar direktiv till dessa och darutéver ingas avtal med
andra lander pa regeringsniva. Den lagstiftning som slutligt beslutas av
riksdagen styrs och koordineras via regeringens olika organ och styrmedel.
Aven pa regeringsniva finns méjligheter for organiserade intressen att
paverka policyprocessen, men generellt sett brukar man havda att tréskeln till
att fa tillgang till denna arena &r hégre &n till den lagstiftande arenan.

Den réttsliga arenam. Denna arena, som innefattar domstolsprdovningar av
olika slag, ar kanske den minst beforskade och gloms ibland bort nar man
undersodker beslutsfattandet inom migrationspolitiken. Historiskt ar den
rattsliga arenan mindre utvecklad i Sverige, men har fatt 6kad betydelse,
sarskilt sedan EU-intradet 1995. Om an ofta obeforskat finns det mycket som
talar for att organiserade intressen, ekonomiska saval som ideella, har svart
att paverka den réattsliga arenan mer &n méjligen indirekt via argumentation i
offentligheten som i sin tur kan forandra inramningen av de stallningstaganden
som ska goras pa den rattsliga arenan.

Institutioner och spelregler for beslutsfattande

Politiska institutioner i form av regler for beslutsfattande och aktorer, ar en av
de huvudsakliga bestamningsfaktorerna till hur politiken formas, vilka
(besluts)nivaer som &r viktiga och vilka aktérer som ges spelrum och utrymme
att komma fram. Alla vésterlandska demokratier innehaller system for
maktdelning mellan en styrande, en lagstiftande och en domande instans

(se ocksa foregaende avsnitt for uppdelningen mellan olika arenor). Beroende
pa faktorer som konstitution, historik, valsystem och annat far dessa
maktcentra olika befogenheter och tyngd. Det &r svart att peka pa nagra enkla
samband mellan institutionell utformning och faktiska beslut eller ford
migrationspolitik, men det finns vissa ménster som ar varda att ta fasta pa.

Freeman (1979) studerade fransk och brittisk migrationspolitik och visade att
beslutsprocessens 6ppenhet paverkade migrationsfragans laddning. Nar
besluten, som i Frankrike, fattades bakom lyckta dorrar med liten granskning
fran parlamentet férblev fragan mindre kontroversiell och mindre "politisk”.
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| Storbritannien var regeringarna tvungna att presentera och debattera
migrationspolitiken i parlamentet vilket ppnade for en inte sallan tuff offentlig
granskning, som i sin tur gjorde frdgan mer kontroversiell och emotionellt
laddad. Detta illustrerar ytterligare vilken roll olika politiska arenor har och
hur det kan prégla en politisk fraga, vilket dr ett tema vi aterviander till i
kapitel 4.

| migrationsforskningen har domstolar ofta pekats ut som férsvarare av
migranters rattigheter gentemot nationella politikers forsok att begransa
rattigheter och tilltradet till landet. Bland annat har Hollifield (1992, 2004)
poangterat att juridiken och jurister via domstolsvasendet har eller snarare
utvecklar en lojalitet till vissa fundamentala varden, vilket i sin tur skulle vara
en forklaring till att migranters rattigheter tillgodoses battre av domstolar an
av andra organ. Just konceptet rattigheter brukar lyftas fram som en viktig
faktor som paverkar staternas férmaga att styra och forma politik kring
migration. Nar det skapas en slags internationell HR-regim som betonar
vardet av mianskliga rattigheter som maste tillgodoses ocksa for enskilda
migranter som soker sig 6ver granserna, kan detta utgora en bromskloss for
att fatta vissa "illiberala” beslut pd omradet.

N&r det galler migrationspolitikens sjalva utformning har Joppke (1997, 1998)
havdat att domstolar och domstolsprovning spelar en viktig roll i att skydda
migranters rattigheter vilket i sin tur bromsar vissa restriktiva atgarder som
annars skulle kunna tas av den styrande och lagstiftande makten, kanske
under press fran populistiska och invandringskritiska partier. Mer konkret
pekade Joppke (1998) pa hur domstolar i Tyskland hade vidgat méjligheten for
familjeaterférening och gett stérre rattigheter for tidigare gastarbetare att
etablera sig i landet, men daremot hade detta inte skett i Storbritannien pa
grund av avsaknaden av sadana institutioner.

Guiraudon (2000a) och Guiraudon & Lahav (2000) pekade pa hur domstolar pa
en europeisk niva utvecklade normer via domslut som i sin tur paverkade - och
vidgade - migranters rattigheter i olika EU-lander. Enligt Guiraudon (2000b) kan
domstolarnas autonomi fran den politiska makten gora att de exempelvis kan
utveckla egna inre logiker och enhetlighet i rattstillampningen, vilket ibland
ger upphov till beslut som kan vidga rattigheter till migranter och stoppa
politiker som forsoker inskranka dessa.

Den tidiga forskningen tydde saledes pa att domstolar hade betydelse for
migrationspolitikens utformning pa olika satt: dels genom att domstolarna
direkt kunde paverka vilka beslut som fattades, dels genom att domstolarna
gav de som forsvarade migranternas rattigheter ett slags diskursivt eld-
understdd genom att rama in spelplanen och ge dkad legitimitet at en rattighets-
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baserad syn. Senare forskning har i viss utstrackning tonat ner den betydelsen
och problematiserat domstolarnas roll. Képpe (2003) och Boswell (2007) har
bland annat ifrdgasatt att domstolarna ar oberoende fran den politiska sfiren
och da snarare hivdat att de ocksa paverkas av den radande politiska diskursen.

Bonjour (2016) pekar pa att tyska domstolar inte alltid forsvarar migranternas
rattigheter i sina faktiska domslut utan snarare tvartom, alltsa inte nédvandigt-
vis nagra vaktare av liberala principer inom migrationslagstiftningen.
Johannesson (2018), som undersékt NIPU-reformen (Ny instans- och process-
ordning i utldnnings- och medborgarskapsarenden) 2006 da éverprévningen
av asyldrenden dverférdes fran den politiska Utldnningsndmnden till
migrationsdomstolar utom politisk kontroll, drar en liknande slutsats. Hon
pekar pa hur domstolarna skapat en slags ceremoniell version av riattssikerhet
och att domarna inte uppvisar nagon slags "juridisk aktivism”.

| kapitel 2 belystes myndigheternas och forvaltningens stora betydelse for att
forma besluten inom den svenska migrationspolitiken och i kapitel 1 gavs en
kort inblick i att tjansteman kan ha betydelse utanfor sin egentliga roll i att
verkstalla fattade beslut. Olika studier har undersokt det som ibland kallas
"immigration bureaucrats”, dvs. tjansteman inom migrationsmyndigheter som
kan fa kontroll dver vissa delar av beslutsprocesserna. Det finns ett flertal
olika satt som detta kan manifesteras pa (Paquet 2020).

For det forsta beskrivs hur tjansteman pa hog niva utvecklar nationella modeller
eller paradigmatiska idéer som strukturerar politiken pa en mer grundliaggande
niva och som far betydelse for lang tid framéver (Triadafilopoulos, 2012). Sedan
kan tjansteman spela en betydelsefull roll som genomfdrare av invandrings-
politiken i enlighet med hur street-level bureaucrats (grésrotsbyrakrater)
agerar. Har far det vardagliga beslutsfattandet vidare effekter genom praxis,
ibland genom att namnda tjansteman inom migrationsforvaltningen reagerar
pa kriser eller lagstiftningsmassiga tomrum, och diarigenom utformar praxis
och politik "i farten" (Kang 2017). For det tredje kan tjansteman inom
forvaltningen agera mer eller mindre sjalvstandigt som politiska aktorer inom
en storre institutionell dynamik. Exempelvis har Boucher (2013) visat hur
tjansteman inom administrationen inte bara har haft som roll att implementera
beslut som fattas hégre upp i hierarkin, utan ocksa lyckats forma besluten
genom att ta kontroll 6ver policyprocessen. En undergrupp inom denna
kategori "tjinsteman” eller férvaltning som ocksa ibland lyfts fram ar experter
dar bland annat Boswell (2009) har visat hur deras roll tycks ha 6kat inom
policyprocessen, atminstone har regeringar pa olika hall i vastvirlden satsat
mer pa forskning och expertis inom omradet.
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Partier och ideologier

De politiska partierna representerar i en bemarkelse olika intressen och
intressegrupper, men de har ocksa en ideologisk grundsyn om vilka varden
som bor forsvaras samt ett handlingsprogram for att forverkliga sina ideal.
Slutligen har de en vilja och en ambition att fa makt och inflytande éver
politikens utformning, och det ultimata: att na regeringsmakten och dar
genomdriva sitt program. Nar det galler migrationspolitiken namndes tidigare
att den inte alltid har varit politiserad, dvs. foremal for politiska konflikter och
hégt uppe pa dagordningen, i samma utstrackning som vissa andra sakfragor.
Det &r tydligt att andra lander, sasom Danmark och Nederldnderna, har haft
en betydligt stérre och mer pataglig debatt om migrations- och integrations-
fragorna och ett patagligt stérre intresse hos partierna, och da inte bara de
hégerpopulistiska partier som har fragan hégst i prioritet. | Nederlanderna har
man sedan lang tid pratat om den s.k. multi- eller monokulturella sprickan
inom partipolitiken (Pellikaan m.fl. 2007).

Det ar inte sjalvklart hur olika partier eller snarare partifamiljers agerande
ska tolkas. Det mdnster som finns &r att bade center-héger- och center-
vansterpartier utsitts for en slags press fran tva grupper av viljare, men
framfor allt tva ideologiska stromningar inom respektive ldger som leder till
olika migrationspolitisk positionering. Center-vansterpartierna har da en
kosmopolitisk strémning, ofta fran den s.k. urbana progressiva medelklassen,
som betonar internationell solidaritet, mojlighet att korsa granser for att soka
skydd eller nya ekonomiska méjligheter. Men a andra sidan finns en annan
strémning, ofta bestaende av arbetarklassviljare, som stravar efter att skydda
valfardsférmaner och undvika laglénekonkurrens samt att manniskor
exploateras. Center-hégerpartierna ar a sin sida splittrade mellan en grupp
som betonar fri rorlighet och 6ppenhet éver granser utifran ett marknadsliberalt
synsatt, och pa den andra kanten en mer konservativt orienterad del som
betonar nationell sammanhallning, samt behovet av ordning, stabilitet och att
kontrollera samt skydda granser (Hinnfors m.fl. 2012, Ellermann 2021).

En nyckelspelare pa den parlamentariska arenan ar de hégerpopulistiska
partierna dar forskningen pekar pa att sddana partier, inte minst i en nordiska
kontext, har haft stor betydelse for den forda politiken. | skeden nar ett nordiskt
hégerpopulistiskt parti sdsom Sverigedemokraterna, Fremskrittspartiet,
Dansk Folkeparti eller Sannfinnlidndarna har fatt stora framgangar, antingen
att de blivit del av regeringsunderlag eller vunnit valjare, har andra partier
lagt om politiken i restriktiv riktning (Hinnfors & Jungar 2024). Det mdnstret,
alltsa att framgangar for sadana partier drar inte minst center-hégerpartier i
restriktiv riktning, tycks finnas ocksa i andra europeiska liander (Bale 2018).
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Opinioner och opinionsyttringar

Den litteratur som finns om opinioner i migrationsfragan och den faktiska
férda migrationspolitiken brukar oftast peka pa att den allmanna opinionen ar
betydligt mer restriktiv an den forda politiken. Denna skillnad mellan opinion
och politik forekommer i Europa (Rustenbach 2010, Kuntz, m.fl. 2017) och i USA
(Segovia & Defever 2010, Fussell 2014). | Sverige visar SOM-undersdkningarna
pa samma riktning sedan tidigt 1990-tal. Balansmattet varierar éver tid, men i
den svenska opinionen har, sedan 1990-talet, motstandet mot okat flykting-
mottagande alltid 6vervagt. Efter 2015 har alltid en majoritet av de tillfragade
tycks det vara ett bra forslag att ta emot farre flyktingar (Demker 2021). Det &r
dock inte helt givet hur den svenska opinionen ska tolkas. Som vi kommer
tillbaka till i kapitel 4 pekar olika internationella undersdkningar pa att
svenskarna ar bade migrant- och migrationspositiva i internationell jamforelse.

Forskningen har ocksa identifierat ett par kontextuella faktorer som tycks
paverka styrkan i den invandringskritiska opinionen. Férst och framst finns ett
starkt forskningsstod for att det ekonomiska léget paverkar opinionen i forvantad
riktning, dvs. stérre restriktivitet efterfragas i lagkonjunktur (Kuntz m.fl. 2017).
Dessutom kan opinionen paverkas av socio-ekonomiska kinnetecken hos
migranterna. De migranter som forvantas ge ett samhallsekonomiskt over-
skott vinner storre sympati an motsatsen. Enligt Hainemuller & Hopkins (2014)
gors en distinktion inom kategorin arbetskraftsmigranter dar hogkvalificerad
arbetskraft mots mer positivt dn lagkvalificerade. Men de ekonomiska
faktorerna tycks likval sidoordnade i jamfdorelse med de attityder som
identifierar invandring som ett "kulturellt hot” dvs att (alltfor) manga migranter,
helt eller delvis, skulle utgdra ett hot mot den egna kulturen eller vissa varden
(Hainemuller & Hopkins 2014).

Den viktiga fragan, som ocksa adresserats, blir om och hur politiken avspeglar
opinionen (Joppke 1998, Fetzer 2012)? Har har Freeman (1995) har bland annat
pekat pa ett s.k. "policy gap” och argumenterat for att regeringar och genom-
ford politik ofta inte avspeglar opinionen i fragan. En férklaring ar att de
intressegrupper som engagerar sig i migrationsfragan bade till hdger och till
vanster ar battre organiserade och kan paverka beslutsfattarna mer effektivt
an den stora och mindre valorganiserade majoriteten inom den restriktiva
opinionen. Det kan ocksa ha att géra med att de som uppfattar sig kunna "tjana
pa” migrationen i monetira eller humanitdra termer har mer identifierbara
fordelar och de som uppfattar att migrationen ar en kostnad har mer diffusa
begrepp om denna kostnad och ser i manga fall att den faller tillbaka pa
samhallet i stort an dem som individer (Freeman 1995).
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Kontentan skulle da vara att ju fler inslag av direkt demokrati som finns i ett
politiskt system, dvs. folkomrostningar och andra tillfallen dar publika opinioner
kan gora sig gallande, desto stdrre restriktivitet blir fallet. Fetzer (2012) menar,
och tar darutover Sverige som ett exempel, att lander dar politiker inte har
politiserat invandringsfragan eller gjort den till en partiskiljande fraga i ndgon
hogre grad inte far samma genomslag for opinioner nar migrationspolitiken
formas. Men for att terknyta till de framgangar som hégerpopulistiska partier
vunnit under senare decennier sa kan forekomsten av invandrar- och
invandringskritiska partier fa vriga partier att ligga sin politik ndrmare dessa
partier for att vinna (tillbaka) eller inte forlora fler valjare (Schain 2006;
Wager m.fl. 2022; Hinnfors & Jungar 2024).

Karna & Ohberg (2023) har pekat p& en annan viktig divergens i dsikterna som
kan ha betydelse for hur politiker agerar inom migrationspolitiken. Det har
namligen funnits en stor asiktsskillnad atminstone vad galler instéllningen till
flyktingmottagande mellan valjare och, i forsta hand, riksdagsledamoter under
lang tid i Sverige, med undantag fér tva partier - Sverigedemokraterna
respektive Miljopartiet - dar preferenserna stammer val dverens. Nar riksdags-
ledaméternas och valjarnas asikter om instéllningen till minskat flykting-
mottagande jamfordes 1994-2018 var skillnaderna mycket stora under
huvuddelen av perioden och vdljarna var dverlag mer positiva till att reducera
flyktinginvandringen. Vid senare val var asiktséverensstaimmelsen stérre
vilket berodde pa att politiker fran flera partier hade narmat sig sin valjarkar.

Paverkan fran den internationella nivan

| och med FN:s tillblivelse och flyktingkonventionen fran 1951 har varlden haft
ett globalt regelverk som ska reglera staternas skyldigheter i férhallande till
skyddssokande. Konventionen fran 1951, tillsammans med tillaggsprotokollet
1967, definierar vilka personer eller snarare kategorier av manniskor som
raknas som flyktingar, slar fast principen om non-refoulement, men ocksa
vilka kategorier som inte raknas dit och som saledes inte har nagon rétt till
skydd. Utéver dessa finns andra konventioner om manskliga rattigheter vilka
anger staters skyldigheter gentemot skyddssokanden, direkt eller indirekt.
Kopplad till varje konvention finns da ocksa organ som tolkar densamma och
assisterar staterna med tillampningen (Grundler & Gulid 2024). | samband
med Europasamarbetet har Sverige ocksa inkorporerat andra juridiska
ramverk som satter en ram for beslutsfattare pa den nationella nivan att
férhalla sig till.
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Migrationspolitik som bedrivs i ett land kommer narmast med nédvandighet
att paverka migrationspolitiken i andra lander oavsett om det géller huvud-
sakliga avsandar- eller mottagarlander. Generellt galler att LMI-lander

(Low- and Middle-income countries) som har ekonomiska svarigheter och da
inte minst problem med att generera tillracklig sysselsattning har starka
incitament att paverka potentiella mottagarldnder att ha generés lagstiftning
som erbjuder maojligheter att migrera och remittera till hemlandet (Rosenblum
& Tichenor 2012). Avsiandarliander kan ibland ha méjlighet att paverka mottagar-
landers politik genom olika mekanismer. Detta galler exempelvis hur avsandar-
lander stiller sig till och hanterar atervindande, dvs. atertagande av det egna
landets medborgare som fatt avslag pa tillstdnd att stanna. Erfarenheten ar da
att atskilliga lander kan dra benen efter sig i att tillhandahalla identitets- och
resehandlingar, vilket omdjliggér atervandandet (Ellermann 2008).

Stater kan involvera sig i olika slags mellanstatliga samarbeten, sdsom upp-
rattande av atertagandeavtal, for att gemensamt kunna l8sa vissa utmaningar.
Pa detta satt sammanflatas migrationspolitiken i olika lander pa en bilateral
mellanstatlig niva. Men paverkan kan ocksa ske via internationella organisationer
och andra organ. EU-samarbetet pa migrationspolitikens omrade har inneburit
att EU som (internationell) organisation har blivit en av de viktigaste kéllorna
till férandring av migrationspolitiken och unionen paverkar pa flera olika satt.

Forst och framst paverkar EU genom att reglera villkoren fér EU-medborgar-
skapet dir man som EU-medborgare atnjuter fri rérlighet inom unionen, men
dar ocksa politik som omfattar regler kring den yttre gransen finns. Darutdver
finns den gemensamma asylpolitiken (CEAS) som behandlar fragor runt
mottagande av asylsokande, behandlingen av asylansokningar och ansvars-
fordelning mellan landerna. CEAS faststaller gemensamma standarder for att
sakerstalla att EU:s medlemsstater behandlar asylsokande pa ett likartat satt
(Parusel & Schneider 2017).

Den tamligen komplicerade institutionella arkitekturen inom EU férsvarar
madjligheten att exakt folja beslutsgangar och paverkansmaijligheter i bl.a.
migrationspolitiken. Efter Amsterdamfordraget 1999 inleddes en process dar
beslutsbefogenheter har borjat ga i federal riktning, dvs. fran EU-radet i riktning
mot storre befogenheter for EU-parlamentet respektive EU-kommissionen
och dar Europeiska unionens domstol har fatt méjligheter att déma i fragor
kring migration och asyl. Dirmed skiftade logiken i dessa fragor jamfort med
ldget under 1980- och 90-talen d& EU-radet var mer betydelsefullt (Ellermann
2021:366-369, Spehar 2014).
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Nar det giller den roll som regler p& EU-nivan spelar finns en pagaende
intensiv akademisk diskussion, se exempelvis (Zaun 2017; Zhelyazkova 2013).
Den tar sin utgangspunkt i att gemensamma regler pa EU-nivan far som effekt
att medlemslandernas autonomi i att sjalva bestamma och designa regler som
ligger i linje med landernas vilja begransas. Samtidigt finns en rad mekanismer
som gor att regeringar i medlemsldnder #nda har viss autonomi i att sjilva
implementera de fattade gemensamma EU-reglerna. Zhelyazkova (2024)
pekar pa att nir migrationsfragorna har stor betydelse fér medlemslandets
regering kan implementeringen av de gemensamma reglerna paverkas. Pa det
sattet kan exempelvis regeringar som verkligen vill ha en mindre generés
linje fa delar av sina preferenser tillgodosedda, dven om sjilva forhandlings-
resultatet blivit mindre gynnsamt sett utifran den uppfattning regeringen drev.

En annan mycket diskuterad mekanism som bor namnas i detta sammanhang
ar, race to the bottom, varigenom olika lander paverkar varandra, indirekt, i
restriktiv riktning. Har ar logiken att stater i allt hdgre utstrackning konkurrerar
med andra stater i att hindra frimst asylsékanden och anhériginvandrare fran
att komma. Restriktiva atgarder i ett land "smittar” andra ldnder som i fruktan
for vaxande floden av migranter valjer att skarpa sina regler. | motsvarande
man finns en liknande mekanism, race to the top, nar det galler hogkvalificerade
arbetskraftsmigranter (Shachar & Ghezelbach 2024).

Organiserade intressen och migrationspolitiken

Det finns en omfattande litteratur som behandlar just intressegruppernas roll
i policyprocessen, ocksa vad galler migrationspolitiken (Joppke 1999; Statham
& Geddes 2006). Litteraturen pa omradet pekar pa att en lang rad grupper kan
tankas agera till forman for olika slags regler och politik pa migrationsomradet.
Gimpel och Edwards (1999) som utgar fran en amerikansk kontext namner
foljande grupper: fackliga och arbetsgivarorganisationer, foretag samt etniska
och religiosa minoriteter. Den klassiska skiljelinjen som brukar lyftas fram
och som ocksa ar den uppenbara nar det galler arbetskraftsrelaterad
migration ar den mellan arbetsgivar- och fackliga intressen. Arbetsgivare
tenderar da att vilja liberalisera lagar och regler medan fackliga organisationer
snarare vill ha storre kontroll och striktare villkor for den sortens migration
(Devitt 2024).

Vissa forskare har havdat att man borde gora en distinktion mellan hog- och
lagkvalificerad arbetskraft och har da ocksa pekat pa att branschintressen
kan skilja sig at pa arbetsgivarsidan samt att intressekoalitioner kan dyka upp.
Om man skulle forestalla sig vilka affarsintressen som skulle ha storst
vinning av en viss migrationspolitik kan man tanka sig att arbetskrafts-
intensiva branscher och foretag omfamnar generositet gentemot olika slags
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arbetskraftsmigranter medan branscher och foretag med mer kvalificerad
produktion i forsta hand vill ha generositet och gynnsamma villkor gentemot
hogkvalificerad arbetskraft (Caviedes 2010, Cerna 2014).

Samtidigt som det finns gott om exempel pa att intressegrupper formerar sig
och strider fér en viss migrationspolitik i forvantad riktning, finns det ocksa
flera exempel dar intressegruppen agerar mindre forutsagbart och ibland
narmast ologiskt givet de enkla kategoriseringar vi hittills anvant. | kapitel 4
tas ett exempel fran Sverige upp dir en facklig organisation varit padrivande i
att liberalisera reglerna runt arbetskraftsinvandring. Det kan finnas tva olika
forklaringar till detta. Forst och framst att breda intressegrupper kan
harbargera olika undergrupper vars intressen kan sta i strid med varandra
och dar resultatet inte ar givet. Men ocksa att gruppers (egen)intressen alltid
filtreras i ndgon form genom en slags ideologiskt prisma. Det innebér att
medlemmarna i gruppen tolkar sin omvarld genom ett filter eller ett raster
som i hog grad ar foranderligt - vilket i sin tur kan forklara avvikande exempel
i synen pa migrationspolitik (Messina 2007:228).

Vad &r det da som bestdmmer i vilken utstriackning intressegrupper och
organisationer kan paverka politikens utformning? Kort uttryckt handlar det
om hur politikens 6vriga arenor och spelregler ser ut, ifall organiserade
intressen kan fa forst tilltrade till och sedan inflytande éver viktiga delar av
policyprocessen. Sedan behandlas inte alla organiserade intressen pa samma
satt, vissa aktorer kan skaffa sig starkare inflytande tack vare allianser med
staten dar man i sadana fall sarskiljer mellan olika aktdrers inflytande i
policyprocessen. | korporativt sammansatta organ eller beslutsforum bjuds
bara vissa, oftast mer representativa aktérer, in medan andra halls utanfér.
Dar tenderar beslutsfattandet att praglas mer av konsultation, kompromisser
och konsensusbyggande (Ellermann 2021).

Ett konkret exempel pa nar icke-statliga aktorer har format migrationspolitiken
ar fallet inom byggsektorn de fackliga organisationerna, inte minst da
Byggnadsarbetareférbundet, under 1990- och atminstone bérjan av 2000-talet.
De fackliga organisationerna samarbetade med polisen for att hitta migranter
utan arbetstillstand och det politiska malet var att bevara de regler som gett
fackforeningar stora mojligheter att begransa arbetskraftsinvandring. | takt
med att migrationen fran C')steuropa okade, dvs den icke-auktoriserade, blev
det svarare for de fackliga organisationerna att uppréatthalla sin roll som
gransvakt (Frank 2009).

Tydligt &r att arbetstagar- och arbetsgivarorganisationer (s.k. partsorganisationer)
kan séka paverka politikens utformning. Vad vi vet ar att partsintressena i
Sverige har varit tatt knutna till olika politiska lager. Grovt uttryckt har
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vinstersidan i politiken mer lutat sig pa arbetstagarna och de fackliga
representanterna, medan hégersidan lutat sig mer pa arbetsgivarintresset-
och naringslivets organisationer.

Aven myndigheter kan ibland fungera som organiserade intressen i utformningen
av migrationspolitiken. Givetvis finns insikten att sjalva utformningen eller
implementeringen av politiken genomfors av myndigheter, men att myndigheter
ocksa &r aktiva i att paverka sjalva politiken och lagstiftningen ar ndgot som
mer sallan uppmarksammas. | en svensk kontext har detta berorts av
Johansson (2005: 166-171) som pekar pa hur SIV varit en ytterst inflytelserik
aktor i att trycka pa regeringen for att fa en viss lagstiftning pd omradet.
Olsson m.fl. (2019:61) pekar ocksa pa hur tjinsteman inom férvaltningen kan
vara snabba med att lyfta upp en fraga pa dagordningen efter att ha identifierat
ett problem av nagot slag.
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4. Den nutida
migrationspolitiken - vad
forklarar dess utformning

Migrationspolitikens utformning: Riktning, styrka

och sammansattning

Med hjéalp av DEMIG-data kommer nagra viktiga drag i migrationspolitikens
utformning att askadliggéras. Den data som denna del av studien stddjer sig
pa, utgar fran 185 olika registrerade férandringar av lagstiftningen, antingen
pa nationell eller EU-niva eller i regeringsbeslut i form av férordningar som i
sin tur kan inkludera avtal och 6verenskommelser med frammande land.
Drygt 140 av de forandringar som registrerades i DEMIG-data var betydelse-
barande for Sveriges del, dvs. dar ror det sig om faktiska forandringar som
berér en eller flera av de dimensioner som ar gingse att utga ifrdn och som
gjort att migrationspolitiken blivit mer eller mindre restriktiv. Insamlade data
ger stod for att uttala sig om parametrar i politiken sdsom riktning, styrka och
sammansattning.

| diagrammen och texten nedan har samtliga 185 registrerade forandringar
inkluderats. Fér att fanga de senaste decenniernas forandring av migrations-
politikens faktiska utformning har den ursprungliga DEMIG-databasen
anvants, uppdaterats och bearbetats vilket beskrivs narmare i kapitel 1.
Kodningen ar tankt att avspegla de avsedda forandringarna av politikens
utformning och de avsikter som framkommer i policydokument av olika slag.
Det &r vart att notera att det &r férdndringen av utformningen pa lagstiftning,
forordningar, avtal och andra regler som mats och darmed inte de absoluta
nivaerna som fangas. Det underlattar studier 6ver tid i ett land, men férsvarar
jamforelser mellan olika lander dar utgdngspunkterna ser diametralt olika ut.

Den forsta dimensionen av data som analyserats (Diagram 1) avser storleken i
forandringarna under dessa drygt fyra decennier. Nar har de flesta respektive
storsta forandringarna agt rum under perioden? For att underlatta analysen
har jag delat in perioden i nio halvdecennier, dar den forsta ar 1980-1984 och
den sista perioden ar 2020-2023, som inte ar ett halvt decennium utan endast
innehaller data fram till andra halvaret 2023.
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Diagram 1. Storlek i forandringar av migrationspolitiken 1980-
2023
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Kalla: DEMIG korrigerad version 1980-2023.

Anm: Storinnebar en fundamental forandring av den existerande politiken och
hela migrantkategorin omfattas. Medelstorinnebar en fundamental forandring
av den existerande politiken och delar av migrantkategorin omfattas. Liten
innebar att forandringen av existerande politik inte ar fundamental och hela
migrantkategorin omfattas. Finjustering innebar att forandringen av
existerande politik inte ar fundamental och delar av migrantkategorin
omfattas: N/A (inget varde) innebdr att ingen férandring sker. £/ bedémas
innebar att forandringen inte kan bedomas.

Det &r tydligt fran Diagram 1 att migrationspolitiken i Sverige forandrades som
mest, matt i anfalforandringar, under perioden 2005-2009 och darnast under
perioden 2015-2019. Det som hittills hant under innevarande period, 2020-2023,
pekar ocksa pa att den kommer att hamna hégt i en slutlig sammanstallning.
Vad &r det som hdnder under dessa bada femarsperioder som &r viktigt att
lyfta fram? Halvdecenniet 2005-2009 var fyllt av stora reformer av
Arbetskraftsinvandringen (AKI) ar 2008 och hér intraffade fyra stora och

tva medelstora férandringar i hela reformpaketet. Men aven bortsett fran AKI
skedde flera andra stérre uppmarksammade reformer sdsom exempelvis
2005 ars utldnningslag, vilken inkluderade en stor och fem mindre férandringar.
Halvdecenniet 2015-2019 innefattar den stora omlaggningen av den svenska
migrationspolitiken i restriktiv riktning vilket berdor reformer som de temporara
uppehallstillstdnden, begransningar av rétten till familjeaterférening och
inforandet av (temporéara) granskontroller.
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Perioderna innan 2005 samt 2010-2014 karaktariseras av farre andringar
generellt. Ett specialfall utgér aren mellan 1990 och 1994 som har fa
forandringar i antal, men ett par av de genomférda reformerna var omfattande.
Ett exempel ar EES-avtalet som vidgade mdjligheten att arbeta i Sverige for
medlemsskapslindernas medborgare samt 1994-ars EBO-lag (Lagen om
mottagande av asylsokande 1994:137) vilken gav asyls6kande vidgade réattigheter
till bosattning pa egen hand.

Nar det galler nasta dimension, dvs. restriktiviteten i de genomférda
forandringarna (Diagram 2), finns det tva varden som indikerar en forandring
av restriktiviteten: mer respektive mindre. Nagon gradering eller ytterligare
finfordelning gors inte i DEMIG-data. Om utfallet blir en mer restriktiv politik
kan det i sin tur innebéra att atgarden reducerar olika slags rattigheter for en
eller flera grupper av migranter. Men en mer restriktiv politik kan ocksa
innebara att kraven for att fa exempelvis uppehallstillstand okar eller att
atgarden gor att villkoren for att fa tillstand blir snavare. Ett exempel ar
beslutet 2016 om att s.k. synnerligen mmande omstandigheter, exempelvis
svar sjukdom, inte ldngre ska vara skyddsgrundande. Slutligen kan atgarden
ocksa tka kontrollen éver migranter antingen vid grénsen eller innanfor
territoriet - exempelvis i form av viseringskrav.

Diagram 2. Restriktivitet i politiken 1980-2023
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Kalla: DEMIG korrigerad version 1980-2023.

Anm: Merrespektive mindre restriktivitet innebar att data kodats i den ena
eller andra riktningen. N/4 (inget varde) innebér att ingen forandring av
restriktiviteten finns. £j bedémas innebir att férandringen ar svar att bedéma.
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Nar det giller restriktiviteten kan man laborera med ett balansmatt och da
star det klart att den period som gar klarast i 6ppen eller mer liberal riktning
ar 2005-2009 och darnast 1990-1994. De mest restriktiva perioderna ar de

tva senaste, 2015-2019 och den ofullstindiga perioden 2020-2023. Aven
1995-1999 karaktariseras av forandringar i restriktiv riktning. Det som gor att
2005-2009 gar klarast i liberaliserade riktning beror i hég grad p& AKI, medan
1990-1994 sag bade lattnader av reglerna for flyktingpolitiken, men ocksa sadant
som EES-avtalets ikrafttradande vilket vidgade den fria rorligheten inom EES-
omradet. Restriktiviteten aren 2015-2023, alltsa de tva senaste perioderna,
utgdrs av skarpningar pa atskilliga omraden vad géller i férsta hand den
asylrelaterade invandringen, i form av exempelvis skarpta granskontroller,
tillfalliga och tidsbegrinsade uppehallstillstdnd och begrdnsning av méjligheter
till familjeaterforening samt att tillstand pa humanitidra grunder (synnerligen
ommande omstandigheter) blev mycket svarare att erhalla.

Né&sta dimension av DEMIG som askadliggérs (Diagram 3) avser politikens
férandring och vilka policyomraden som blir féremal fér férandringar av
lagstiftningen.®

¢ Granskontroller: De politiska atgarder som reglerar yttre och inre grianskontroller som
syftar till att sakra det nationella territoriet. Det ar inte begransat till kontroller vid de
yttre grianserna utan omfattar ocksa s.k. inre granskontroll. Legal inresa och vistelse:
policydtgdrder som reglerar laglig inresa till och vistelse pa territoriet. Detta inkluderar
alla fragor som rér inrese- och uppehallstillstand, vare sig de ar for resor eller
immigrationsiandamal, savil som legaliseringar. Exit policyatgdrder som reglerar
(patvingad eller frivillig) utresa eller atervindande fran landet. /ntegration: De politiska
atgarder som reglerar rattigheterna, sociala, ekonomiska och politiska, efter inresa
eller paverkar andra aspekter av integrationen
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Diagram 3. Omraden inom migrationspolitiken 1980-2023
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>
| Granskontroll B Exit B Legal inresa och vistelse
Integration N/A B Ej bedémas

Kalla: DEMIG korrigerad version 1980-2023.
Anm. N/A (inget varde) innebar att ingen férandring av restriktiviteten finns.
Ej bedémas innebdr att férandringen ar svar att bedéma.

Utifran DEMIGs fyrhévdade kategorisering, star det klart att den kategori som
fangat upp flest férandringar ar Legal inresa och vistelse. Det beror i sin tur pa
att det avser frdgor om inrese- och uppehallstillstand som alltid ar ett mycket
anvant redskap, generellt eller for olika grupper av migranter. Omradet
Grénskontrollerlyser mer eller mindre med sin franvaro fram till responsen
pa det stora flyktingmottagandet, dvs. efter 2015. D3 sitts flera atgarder in vad
avser bade den inre och den yttre grianskontrollen och dessa gar enbart i
restriktiv riktning. Omradet exit” innehaller atgarder kring atervandande. Det
inkluderar de olika avtal och 6verenskommelser som Sverige har med andra
lander och dar ett undertecknat atertagandeavtal okar restriktiviteten enligt
klassificeringen. Slutligen har vi omradet /ntegration med pafallande manga
forandringar 2005-2009 och 2010-2014, men som sedan minskar i forekomst.

" Har kan det vara vart att notera att minskad restriktivitet inte alltid innebar att Sverige
blir mer attraktivt eller att lagstiftningen uppmuntrar fler migranter att soka sig till
landet. | fallet med atervidndandestéden som erbjuds till manniskor som fatt ett
atervindandebeslut, exempelvis refuserade asylsékanden, dr detta enligt DEMIGs logik
ett instrument som vidgar migranternas rattigheter och valmajligheter och saledes
minskar restriktiviteten nar sadana stdd introduceras eller gérs mer generdsa. Syftet
med stdden fran lagstiftarna torde dock vara att stoden ska uppmuntra aterviandande
och darmed reducera antalet migranter i landet.
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Till de stdrre férandringarna pa detta omrade under denna period hérde rétten
att arbeta for olika kategorier av migranter, men ocksa olika sociala férmaner
och avgifter.

Diagram 4. Restriktivitet i forandringarna och balansmatt
1980-2023

20
15

10

mmm Antal forandringar, 6kad restriktivitet

EZ==3 Antal forandringar, minskad restriktivitet

e=l==Balansmatt restriktivitet

Kalla: DEMIG korrigerad version 1980-2023. Anm. Balansmattet bygger pa en
skala med graderingen: Stor = 3, Medelstor = 2, Liten = 1, Finjustering = 0,5.

| diagram 4 illustreras omfattningen eller storleken i de forandringar som skett.
Har véager stora férandringar tyngre dn medelstora och graderat utifran en
skala mellan 0,5 for finjusteringar och 3 for stora forandringar ges ett s.k.
balansmatt fér restriktiviteten. Balansmattet utgérs av summan av de
samlade forandringarna for okad restriktivitet subtraherat med de samlade
férandringarna for minskad restriktivitet. Summerat ger detta matt ett stort
utslag under de tva senaste perioderna 2015-2023. Aldrig tidigare har balans-
mattet varit sa kraftigt pa den restriktiva delen av skalan. Man kan stilla fragan
om det finns anledning att kalla detta for ett paradigmatiskt skifte, vilket ofta
uttrycks i den dagsaktuella debatten, och vi aterkommer till fragan i kapitel 5.
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Sist men inte minst, nar det galler sammansattningen av de forandringar som
sker beroende pa politikomrade, rér sig da de olika dimensionerna inom
migrationspolitiken 8t samma hall éver tid? | stora drag tycks sa vara fallet,
dven om antalet fall inte gor det méjligt att dra nagra stora vaxlar pa resultatet.
Under de tva senaste perioderna 2015-2023 gjordes skidrpningar inom
samtliga omraden (Exit, Granskontroll, Integration och Legal inresa). Under
perioden 2005-2009 d& stora liberaliseringar gjordes, intriffade detta for
samtliga politikomraden, férutom fér Exit dir en lang rad atertagandeavtal
drog detta omrade at ett restriktivt hall.

Monster och tendenser i reformer av
migrationspolitiken

Utdver den kvantitativa beskrivningen som presenterats i féregaende avsnitt
valdes ocksa fyra olika fall ut, vilka underséktes med hjalp av sekundarmaterial
och, i forekommande fall, de offentliga utredningar som lag till grund fér
besluten: Flyktingplaceringspolitikens tre reformer, Regulariseringarna,
Arbetskraftsinvandringsreformen 2008 och slutligen fragan om Temporira
eller permanenta uppehallstillstand for asylsékande. Utan att vara djuplodande
eller ga in i nagra detaljer kommer fallstudierna att belysa féljande aspekter:
sakfragan och dess behandling, konfliktlinjer, involverade aktdrer och arenor,
samt om det finns aterkommande ménster i besluten.

Flyktingplaceringspolitikens reformer, ett steg fram och
ett steg tillbaka

Det som med en omstandlig term kallas flyktingplaceringspolitik handlar om
hur sjalva flyktingmottagandet ska organiseras: om och pa vilka grunder
nyanlanda ska fordelas dver landet, vilken roll olika offentliga aktorer ska
spela, vad som ska erbjudas nyanlanda och vilken frihet de ska ha ett sjalva
vdlja och utforma sitt boende och sin bosattningsort. Ytterst forenklat galler
den ordning att staten har det formella och finansiella ansvaret for mottagandet,
men det ar kommunerna som tar emot flyktingarna och introducerar dem till
det svenska samhallet (Bengtsson 2002). | DEMIG-databasen fangas tre av
besluten fram till 2023. Efter att insamlingen av data avslutats har en avveckling
av EBO-lagen aviserats.

Fragan huruvida om - och i sa fall hur - man bér styra de nyanlidndas
boséattningsort hianger ihop med asylmottagandet och storleken pa densamma
dar perioder av hog mottagning gor flyktingplaceringspolitiken mer betydelsefull.
Den politiken kan sedan 1980-talet schematiskt delas in i tre perioder
avgransade av varsin, eller i det sisthamnda fallet flera, reformer. Den forsta
perioden har fatt ett kinnetecknande uttryck i form av "Hela Sverige strategin”
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eller "Hela Sverige principen”. Strategin var ingen genomtankt politik att
sprida de nyanlinda dver landet fran bérjan utan en nédlésning da SIV, snabbt
behévde fa fram fler boendeplatser (Bengtsson 2002, SOU 1996:55).

Upplagget var att staten skulle teckna avtal med kommunerna om att ta emot
flyktingar mot en summa i erséttning med idén att fordela nyanldnda flyktingar
i landet utifrdn parametrar som tillgang pa bostad samt utbildning och arbete,
varigenom integrationen skulle framjas. Reformen som genomfdrdes 1985
innebar ocksa att ansvaret dvertogs av SIV efter att tidigare ha legat pa
Arbetsmarknadsstyrelsen (AMS). Efter att ha tagits emot pa en mottagnings-
férlaggning, skulle asylsékanden och s.k. kvotflyktingar nagra veckor senare
slussas vidare till ett sextiotal sarskilt lLampliga och val forberedda kommuner
(Borevi & Myrberg 2010:8-9, Bengtsson 2002).

Aven om den nya politiken initialt var en slags nédlésning blev syftet att dels
forbattra planeringen och styrningen, vilket syftade till att framja en snabbare
integration, dels att minska koncentrationen till vissa kommuner. Darmed
skulle de kommuner avlastas dit tillstromningen av flyktingar under 1970- och
bérjan av 1980-talet varit stor (Prop. 1983/84:124, 13). Initialt var politiken
tamligen okontroversiell och det radde en stor grad av samférstand mellan
stat och kommuner. | bérjan av 1990-talet i takt med lagkonjunkturen och det
héga mottagandet férandrades laget och kritiken fran kommunerna dkade
kraftigt, samtidigt som det blev betydligt svarare att fa kommuner att teckna
avtal om flyktingmottagande (Bengtsson 2002).

Det som i dagligt tal kallas EBO-reformen (Lagen om mottagande av asylsokande
1994:137) har sitt ursprung i en diskussion som férdes om bristerna i
mottagningssystemet i slutet av 1980 och bérjan av 1990-talet. EBO star for
"eget boende” och innebar att asylsokande kan tacka nej till myndighetens logi,
s.k. anlaggningsboende, och i stéllet vilja en egen losning (till exempel att bo
med slakt eller vanner). Syftet bakom EBO var att ge valfrihet i boende och
bosattningsort, att asylsékande skulle férmas ta eget ansvar varigenom kinslan
av omhandertagande skulle reduceras. Tanken var att det i sin tur skulle gora det
lattare for asylsékande att fa arbete och integreras (Boverket 2008, SOU 1992:133).
Rimligen kan EBO-reformen ses som en del av den mer 6vergripande ideologiska
diskussion som i det skedet fordes om valfrihet inom den offentliga sektorn.
Det blev del av den stora vagen av frihetsreformer pa olika omraden, sdsom
friskolorna och huslikarreformen, men ocksa att man éppnade fér mer
konkurrens pa olika marknader (Malm Lindberg & Ljunggren 2014). | korthet
innebar EBO-reformen att asylsokande fick samma ratt till ekonomiskt
bistdnd oavsett om de bodde pa férlaggning eller skaffade eget boende.
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EBO var inte oomstritt utan métte opposition fran vissa kommuner sadsom
exempelvis Malmg, Landskrona och andra kommuner med en hdg andel
utlandsfodda. Dessa kommuner menade att trycket emot dem skulle dka
ytterligare. SIV menade att EBO raserade den rddande modellen som
méjliggjorde en styrning av flyktingplaceringen, och att ett sammanhallet
system vore att foredra. Kritiken mot systemet fortsatte under 1990-talet,
samtidigt som alternativet att valja eget boende blev populart bland nyanlanda.
Detta fick effekter som kraftigt 6verskred de antaganden som utredningen,
vilken foregick lagandringen, hade raknat med. Den nya lagen visade sig spara
resurser for staten frdn och med 1990-talets senare del, eftersom ersittningen
for eget boende var betydligt lagre an kostnaderna for anlaggningshoende
(Bengtsson 2002).

Kritiken mot den nya lagen fran vissa kommuner med hégt mottagande var ett
av skalen till att flera utredningar tillsattes for att undersoka omfattningen
och effekterna av EBO, samt foresla dndringar av lagstiftningen. Flera
utredningar riktade kritik mot EBO och pekade pa problem som trangboddhet
och risk for konflikter med vardfamiljen, men ocksa att det ledde till langsiktiga
problem sasom odkad (etnisk) boendesegregering, vilket pa olika satt 6kade
integrationssvarigheterna i olika bemarkelser (SOU 2003:75). Flera férslag om
inskrankningar i den fria bosattningsratten for asylsékande ldmnades ocksa
och vissa detaljer andrades, men utan att systemet reformerades i grunden
(Statens invandrarverk 1995, Bengtsson 2002, SOU 1996:55).

Med det rekordstora flyktingmottagandet 2014-2015 utsattes systemet for
boséattning av nyanlanda fér nya pafrestningar och kritiken fran politiker i
kommuner som t.ex. Malmé och Sédertélje var pataglig. | detta skede hade
ocksa en diskussion kring konsekvenserna av ansamlingen av nyanlidnda och
utlandsfédda 6kat i styrka. Problem med trangboddhet, undermaliga bostader
och segregation lyftes fram i debatten. Ar 2020 adndrades ocksa lagstiftningen
sa att asylsékanden som bosétter sig i omraden med "sociala och ekonomiska
utmaningar” (SFS 2019:1204), dven kallad bosattningslagen, numera far undantas
fran ratten till bistand, dvs. att de mister sin dagersattning. Amcoff (2021)
tolkar reformeringen av lagstiftningen som att opinionsbildningen och
patryckningarna fran kommunala féretrédare spelat en viktig roll. Kort efter
att reformeringen agt rum lades ett tillaggsdirektiv till utredningen, "Ett ordnat
initialt mottagande av asylsékande” (dir. 2021:71). | det tilldggsdirektivet
foreslog den socialdemokratiska regeringen att hela EBO-reformen skulle
rivas upp, vilket regeringskonstellationen med Tidépartierna har gatt vidare
med (Dir. 2023:93).
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Regulariseringar, amnestier och civilsamhallets roll
Reglerna kring asyl och villkoren for att fa uppehallstillstand har dndrats vid
ett stort antal tillfallen under perioden 1980-2023, men darutover finns ett par
tillfallen dar undantagsbestammelser har inforts i lagstiftningen. Detta innebar
att en mojlighet till omprévning ges fran lagstiftarens sida, men utan att en
permanent forandring av asyllagen genomfoérs. Det ror sig snarare om en
temporar forandring som ofta riktar sig till sarskilda grupper. Detta fenomen
som brukar kallas regulariseringar kan definieras som "beviljandet av ett
uppehallstillstand till en utldnning som tidigare vistats illegalt i landet”
(Frykskog 2018:5). Det inbegriper ocksa sadan lagstiftning som ger méjlighet till
en ny provning av ett befintligt rende, sasom exempelvis Gymnasielagen (2018).
De flesta av regulariseringsbesluten i Sverige sedan slutet av 1980-talet har
genomforts genom att lagen skrivits om, men det finns ocksa exempel pa ren
praxisadndring. Fram till 2006 ars Utlanningslag hade namligen regeringen
majlighet att paverka praxis dvs. tillampningen av utldnningslagen
(Johannesson 2017).

Bakgrunden till sddana beslut brukar enligt Frykskog (2018) vara utdragna
handlaggningstider av asylarenden och huvudsakligen eller uteslutande rikta
sig till minderariga och barnfamiljer. En ndrmare analys av dessa sammanlagt
atta beslut, varav sex fangas i DEMIG-datan (se ocksa avsnittet i kapitel 2 om
begransningarna med DEMIG) visar detta ménster. Tva av dessa beslut 2005
och 2018 ska granskas lite ndrmare och det ar i férsta hand fokus pa vilken
roll som olika aktérer inom civilsamhallet spelade vid dessa bada beslut.

De fyra besluten som fattades under 1990-talet initierades och utformades av
regeringen pa egen hand, utan riksdagens medverkan, i form av férordningar
eller tillagg till en befintlig forordning. Bakgrunden till dessa beslut var i forsta
hand de ldnga och inhumana vantetiderna i asylsystemet, vilket var de sittande
regeringarnas argument for att genomfora besluten i flera av fallen. Asylsystemet
var anstrangt pa grund av manga sékanden och férordningsandringarna
syftade till att avlasta systemet. Besluten som fattades under 2000-talet hade
en delvis annan logik med starka patryckningar fran civilsamhallet for att
astadkomma en regularisering.

Stora delar av civilsamhallet stod bakom och drev kampanjerna
Flyktingamnesti 2005 och Paskuppropet 2004-2005, som stallde krav pa
beslutsfattarna pa en amnesti for asylsokanden som fatt avslag pa sina asyl-
ansokningar. Aren 2004-2005 styrdes landet av en socialdemokratisk minoritets-
regering med Vansterpartiet och Miljopartiet som stodpartier i ett formaliserat
(budget)samarbete. Kampanjerna stallde krav pa att tidigare asylsékanden som
fatt avslag och fortfarande var kvar i landet, skulle fa uppehallstillstand i och
med att en utlanningslag och en ny processordning skulle inforas. | riksdagen

51



motionerades fran samtliga partier med krav p& amnesti, men férslagen réstades
ner av Socialdemokraterna och Moderaterna. Under budgetférhandlingarna,
senhdsten 2005, lyckades de bada stédpartierna paverka Socialdemokraterna,
sa att en form av amnesti dnda blev verklighet. Detta genomférdes i form av en
tillfallig lag om férnyad prévning av uppehallstillstand till mdnniskor som
vistats lange i Sverige (Johannesson och Weinryb 2020a).

Men historien bakom beslutet dr inte fullstindig utan en férstaelse for vad
som motiverade beslutsfattarna och de politiska partierna till att driva kravet
pa en amnesti. Nyckeln till att férsta detta ligger i civilsamhéllets
organisering, utatriktade aktiviteter och lobbyverksamhet i olika former under
aren 2004-2005. | korta drag drogs kampanjen i gang av ett stort myller av
organisationer, grupper, kyrkor och eldsjalar; som inte var sarskilt
synkroniserade till en borjan och som hade ytterst sparsamma resurser till
sitt forfogande. Vart att notera ar dock att nagra av de stérre organisationerna
som brukar vara aktiva i opinionsbildningen pa omradet, Réda Korset, Radda
barnen och Amnesty, inte stéllde sig bakom amnestikravet (Spang 2008,
Hansson 2019). Ett mojlighetsfonster 6ppnades 2004-2005 i samband med en
aviserad nedlaggning av Utlanningsnamnden och beslutet att 6verfora 6ver-
klaganden till férvaltningsdomstolar (Migrationsdomstolen). | samband med
denna nollstallning av systemet fanns plotsligt en mojlighet att komma med
nya idéer, i detta fall en allmdn amnesti, som kunde fa gehér. Viktigt i civil-
sambhillets opinionsarbete mot beslutsfattarna var att fa med en stor aktér,
vilket i detta fall var Svenska Kyrkan och paraplyorganisationen Sveriges
Kristna Rad. Paraplyorganisationen representerade fyra kristna kyrkofamiljer,
och darutéver kinda opinionsbildare, sdsom exempelvis drkebiskop KG Hammar
i arbetet. Det gav goda plattformar for att fa tilltrade till mdten med partiledare
och andra hoga partiforetradare - aven till de partier som uttryckte skepsis
mot amnestiférslagen (Johannesson & Weinryb 2020a, Hansson 2019).

Resultatet av opinionsarbetet var att en flyktingvanlig opinion mobiliserades
och tog plats i offentligheten, bland annat manifesterad av att narmare

160 000 personer skrev under det s.k. Paskuppropet som éverlamnades till
migrationsminister Barbro Holmberg i maj 2005 (Spang 2008:94). Men arbetet
gav ocksa stéd i form av faktaunderlag och argument at de partier och
foretradare som ville se littnader i politiken. Aven om det férsta forslaget i
form av en fempartimotion i riksdagen (Riksdagen 2004/05:Sf 32) rostades ner
av Socialdemokraterna och Moderaterna, togs fragan vidare. Det ar tydligt att
det fanns en s.k. fall-backposition i form av budgetforhandlingarna mellan
regeringen och stodpartierna som Miljopartiet och Vansterpartiet utnyttjade.
Den slutliga dverenskommelsen blev lite mindre langtgdende &n femparti-
motionen och de krav som Paskuppropet och kampanjerna hade haft som mal.
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| korthet inférdes en tillfillig lag, som skulle gélla fran den 15 november 2005
till den 31 mars 2006, vilken gav ménniskor som nekats uppehallstillstand en ny
méjlighet att stanna. Vissa grupper som vistats i Sverige under lang tid och vars
utvisningsbeslut av olika orsaker inte verkstillts var malgrupper for lagen,
sasom exempelvis barnfamiljer (Johannesson och Weinryb 2020a;
Betiankande 2005/06:SfU5).

Den andra regulariseringen dgde rum 2017-2018, ofta kallat Gymnasielagen
eftersom den i férsta hand riktade sig till ensamkommande som studerade pa
gymnasieniva, och det finns ett par likheter med férloppet 2005. Olika civil-
samhallsorganisationer och natverk samlades for att driva pa fér en mer generos
flyktingpolitik och da framst med malet att underlitta for ensamkommande
minderariga att fa stanna i landet. Aren 2017-2018 styrdes Sverige av en
minoritetsregering bestaende av Socialdemokraterna och Miljépartiet som,
trots inbérdes oenighet, gjorde betydande atstramningar av migrationspolitiken.
Av de ca 35.000 ensamkommande, framst fran Afghanistan, som anlint 2015
hade atskilliga haft en lang asylprocess till féljd av langa handladggningstider
och oklarheter i ldershedémningen. Atskilliga fick avslag pa sina asylansokningar
och dverklaganden, men stannade i landet trots utvisningsbeslutet (Roos 2021,
Johannesson & Weinryb 2020b).

Kampanjen som drogs i gang till férman for de ensamkommande hade stor
bredd ocksa i uttrycksform. Flera aktioner sasom sittstrejker, marscher och
andra manifestationer gav stor uppmarksamhet (Harling & Zamadi & Saadat
2021). Manga organisationer och natverk fran civilsamhillet stillde sig bakom
ett krav pa amnesti, att lagstiftarna skulle stoppa utvisningar till osikra
ldnder, men ocksa bttre villkor samt stdd till denna grupp. Aven i detta fall
uppvaktades politiker fran olika partier och organisationerna kunde ocksa
paverka med samtal och kunskapsspridning hégt uppe i partiernas hierarki.
En skillnad gentemot det forra exemplet var att det i forsta hand var partierna
i mitten och till vanster som kampanjen for de ensamkommande riktade sig till
(Johannesson & Weinryb 2020b).

En annan skillnad bestod i att kyrkor och religitsa férbund sdsom Svenska
Kyrkan och Sveriges Kristna Rad var avsevirt mindre aktiva i denna kampanj
jdmfort med 2005. De var aktiva i att na ut till gruppen med hjilpverksamheter,
men inte i att kontakta beslutsfattare eller bedriva lobbyverksamhet mot
politiker. De viktiga aktorerna var aktorer som Ung i Sverige, Stéttepelaren,
och Vi star inte ut. De tva sistndmnda aktdrerna var inte formella organisationer,
utan lésa natverk av aktivister och privatpersoner som ofta ocksa var
engagerade i hjalparbete till fsrman fér gruppen. Ung i Sverige var i sin tur de
ensamkommandes egen organisation. Deras forankring i forenings- och
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folkrorelsernas Sverige var saledes mindre &n i kampanjen 2004-2005
(Roos 2021, Johannesson & Weinryb 2020b).

Lagforslaget som lades fram i mars 2018, efter att Miljopartiet hotat att lamna
regeringen, rostades igenom i riksdagen av regeringspartierna samt Vanster-
partiet och Centerpartiet (Regeringskansliet 2018). Liberalerna, som i detta
skede var ett samarbetsparti till regeringen inom ramen for Januari-
overenskommelsen, rostade i likhet med den dvriga hdgeroppositionen emot
forslaget. | korthet innebar forslaget att ensamkommande som vantat i mer an
15 manader pa sitt beslut, fatt avslag men fortfarande vistades i landet kunde
soka ett tillfalligt uppehallstillstand for att kunna slutféra sina gymnasiestudier
(Johannesson & Weinryb 2020b).

Arbetskraftsinvandringsreformen 2008, intressen och idéer
| internationell jamférelse var Arbetskraftsinvandringsreformen (AKI) som stad-
fastes i december 2008, efter en uppgorelse mellan Alliansregeringen och
Miljopartiet, unik i bemarkelsen att det utformades ett ytterst generdst och
tilldtande regelverk for arbetskraftsinvandring utanfér EU/EES-omradet dvs.
tredjelandsmedborgare. Reformen har ocksa blivit internationellt uppmark-
sammad pa grund av sin generositet. Med reformen gick Sverige, enligt
Borédng och Cerna (2019), ifran att ha haft ett av de mest restriktiva till att fa ett
av de mest liberala regelverken. | DEMIG ar AKI en av de viktigaste reformerna
under hela den period som undersokts.

| korta drag innebar AKI att arbetsgivare inte lingre behdvde fa anstillningen
provad av Arbetsformedlingen utan kunde erbjuda tredjelandsmedborgare en
anstallning till kollektivavtalsliknande villkor med en minimilén pa 13 000 SEK.
Nagon siarskild arbetsmarknadsprovning gjordes inte och de fackliga
organisationernas inflytande over processen togs i princip bort. Lattnader i
reglerna gjordes pa manga olika omraden, bland annat éppnades méjligheter
bade for studenter och for anhériga till arbetskraftsinvandrare att enklare fa
arbetstillstand i landet. | och med reformen har manga menat att Sverige fick
det mest liberala systemet bland OECD-ldanderna vad galler arbetskrafts-
invandring, da krav inte stalls pa sarskilda kvalifikationer och lénenivaer och
inte heller av kvoter for vissa grupper (OECD 2011b, Migrationsinfo 2021).

AKI genomfdrdes inte i partipolitisk enighet, snarare i hard konflikt, men fick
ett blockdverskridande stéd da Miljépartiet stédde Alliansens férslag medan
Socialdemokraterna och Vansterpartiet var kritiska. | debatten som fordes var
en viktig malsattning att underlatta arbetsgivarnas rekrytering, och en viktig
drivkraft var de demografiska utmaningarna. Dessa utmaningar bestod i att
Sverige, pa grund av en aldrande befolkning, stod infér en brist pa manniskor i
arbetsfor alder. De partier som var kritiska papekade att en friare arbetskrafts-
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invandring riskerade att pressa léner och villkor pa arbetsmarknaden. Bland
de partier som stédde AKI fanns tvd motpoler dar Miljdpartiet och Moderaterna
argumenterade pa delvis olika satt. Moderaternas argumentation handlade till
den absoluta huvuddelen om ekonomisk nytta och hur liberaliserade regler
skulle vara tillvixtbeframjande pa sikt. Miljopartiets argumentation for reformen
handlade i lika hog utstrackning om ekonomisk nytta som icke-ekonomiska
argument dar friare rorlighet 6ver granserna hade ett varde i sig (Rehbinder 2019).
Det illustrerar hur AKl-reformen byggde pa att partier med delvis olika
utgdngspunkter kunde hitta varandra.

Inom migrationspolitiken torde arbetskraftsinvandringsfragan sta i sérklass i
att vara foremal for lobbyverksamhet fran bransch- och partsintressen av
olika slag. Olika grupper kan paverkas kraftigt av hur reglerna ser ut och da
inte bara i hur det paverkar de féretag som anlitar arbetskraftsinvandrare och
arbetskraftsinvandrarna i sig. Paverkan kan ocksa finnas for befintlig
arbetskraft i sadana foretag, men dven for féretag och branscher som inte
anlitar arbetskraftsinvandrare, men som dr sammanlinkade med sadana
foretag (Menz 2013).

Fragan om regelverket berér manga olika komponenter och Bucken-Knapp
(2009) identifierar atskilliga delar i policyutformningen som ocksa kom upp
under reformen, 1) Vem ska ha "Dérrvaktsfunktionen” (dvs halla kontroll pa
vilka som slapps in och inte), 2) Vilka kriterier ska galla for tillstandsgivning,
3) Pa vilken plats ska jobbsékandet ske, 4) Vilken initial tillgang till arbets-
marknaden ska migranten ha, 5) Vilken (minimi)anstallningstid ska galla,

6) Vilka méjligheter ska finnas att férnya tillstanden, och slutligen 7) Vilka
sociala rattigheter migranten ska ha.

Atskilliga forskare som undersokt AKI 2008 har poéngterat intresse-
organisationernas roll i denna reform (Murhem & Dahlkvist 2011, Bucken
Knapp 2009; Cerna 2009). Aven i fraga om stérre skiften i politiken kring
arbetskraftsinvandring, sdsom omliggningen 1972 som genomférdes i motsatt
riktning, star intresseorganisationernas agerande i centrum. | fallet med

AKI 2008 finns en lite langre forhistoria. Bransch- och arbetsgivarintressen
hade dgnat mycket lobbyarbete &t frdgan sedan 1990-talet och inte minst
bearbetat de borgerliga partierna. Det ar tydligt att arbetsgivarintresset over
tid fatt stérre tyngd i relation till det fackliga intresset. Det beror bade pa den
inre forsvagning av framst LO och dess medlemsférbund som skedde under
1990- och 2000-talen till féljd av medlemsbortfall, och pa problem med
finansieringen av verksamheter samt andra strukturella faktorer till arbetsgivar-
intressets fordel (Lindvall 2012; Kjellberg 2017). Tidigare i 6versikten har de
korporativa strukturerna nar det géller arbetskraftsinvandringsfragan och den
avkorporatisering som skett behandlats. Det &r da virt att notera att utredningen
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som ldg bakom 2008-ars beslut hade ett partsammansatt samradsorgan
(referensgrupp) knutet till sig med ungefar de aktérer som bar upp tidigare
korporativa samarbetsformer (Spang 2008).

Vad som i viss man komplicerar frdgan om 2008 ars reform &r att stridslinjen
utifran remissvar och annan dokumentation /nfe dr entydig mellan ett samlat
arbetsgivar- och ett samlat arbetstagarintresse. Pa den fackliga sidan drog
centralorganisationen Saco och fackférbundet Sveriges Ingenjérer pa fér en
liberalisering medan de 8vriga bada fackliga centralorganisationerna, TCO, och
an mer LO, stod for en mer restriktiv linje. De sistnamnda forordade bland
annat att arbetskraftsinvandring i princip bara skulle ske da behovet av arbets-
kraft inte kunde tillgodoses pa annat satt (Murhem & Dahlkvist 2011). Detta
pekar ocksa pa behovet att inte se intresseorganisationernas preferenser som
konstanta, utan snarare som foranderliga och kontextberoende.

En del i kontexten &r ocksa de idéstromningar som finns i omlopp i det
omgivande samhallet vid tiden for reformen. Bland annat Frank (2014),
Johansson (2016) och Schierup m.fl. (2018) har papekat att avregleringen av
politiken runt arbetskraftsinvandring har varit en val integrerad del av den
ideologiskt (ny)liberala vdg med marknadsanpassning, minimal politisk
intervention och fri rorlighet som dominerande ideal, vilken svepte dver
vastvarlden i detta skede. Devitts (2024) genomgang av forskningen ger ocksa
stod at idén att idéstrémningar, men ocksa aldrande befolkning och oro for
kompetensforsorjningen kan vara drivkrafter bakom liberaliseringar.

| argumentationen for reformen, framst fran arbetsgivarintresset representerat
av Svenskt Naringsliv, flot ofta den ideologiska argumentationen ihop med
partsintresset i fragan. Fragan lyftes ocksa internationellt. Inom EU hade
fragan om okad arbetskraftsinvandring fran tredjelander diskuterats en lingre
tid och det skedde en liberalisering av politiken bland medlemslanderna vid
ungefar samma tid som den svenska reformen dgde rum (Calleman &
Herzfeld Olson 2015).

Pa valjararenan var fragan om arbetskraftsinvandring ytterst liten, men opinionen
i frdgan var inte nagon drivande kraft i att forandra regelverken i mer generdés
riktning. Tvirtom har opinionen under samtliga ar som méatningar agt rum
mellan 2002 och 2020 varit restriktiv gentemot dkad arbetskraftsinvandring.®
Balansmattet, dvs. évervikten for den negativa sidan, var négot mindre efter
reformens ikrafttradande 2008, och sakfragan ar harigenom ett exempel pa
att véljarnas preferenser inte alltid far inflytande dver de beslut som fattas.

8 SOM—undersﬁkningarna 2002, 2013-2020, Forslaget som svarspersonerna stallts infor
ar: "Oka arbetskraftsinvandringen till Sverige” och svarsalternativen var mycket bra-,
ganska bra-, varken bra eller daligt-, ganska daligt- samt mycket daligt férslag.
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Villkoren fér uppehallstillstand - Aktérer och omvarld
Fragan om regler for uppehallstillstand i landet ar ett av de vanligaste omradena
som politiska beslutsfattare bade justerar och gor mer genomgripande
forandringar av. Av de 185 forandringar som enligt DEMIG-sammanstallningen
agt rum mellan 1980 och 2023 var 35 kopplade till denna fraga. Varje
femarsperiod innehdll minsttva sadana policyforandringar och de gar i
diametralt olika riktning. Vilken logik och vilka ménster finns for denna del av
migrationspolitiken?

Mer dvergripande bestams reglerna for uppehallstillstand i Sverige av riksdagen
som framst stiftar lag pa omradet i utldnningslagen (2005:716), av regeringen
via forordningar och av Migrationsverket som utformar praxis och implementerar
lagen. Utldnningslagen innehaller regler om vilka kategorier av uppehalls-
tillstand som finns och under vilka villkor dessa beviljas, till exempel pa grund
av arbete, studier, familjeaterférening eller skydd.

Luciabeslutet fattades av regeringen 1989 med inneborden att asyl i férsta hand
ska ges till flyktingar som uppfyllde Genevekonventionens kriterier for flykting-
skap, inte krigsvagrare eller de facto-flyktingar. Beslutet motiverades med de
problem som uppdagades med mottagning nar antalet asylsokande 6kade
kraftigt under hésten samma ar. Det var darutéver svart att forma kommunerna
att ta emot flyktingar som redan fatt uppehallstillstand och den grupp som
stod i fokus nar beslutet fattades var de sa kallade Bulgarienturkarna - de
kallades inledningsvis "turkbulgarer” - som fardades genom 6stra Europa mot
Sverige. Intentionen var ytterst tydlig namligen att den restriktiva atgarden
skulle minska antalet asylsokanden i landet. Beslutet drevs igenom hastigt,
utan beredning eller &n mindre nagon utredning bakom, eftersom den
socialdemokratiska regeringen sag sig nédgad att vidta sarskilda atgarder.
Det fanns dock starka réster, inom bade férvaltningen (exempelvis SIV och
Kommunférbundet) och bland partsorganisationerna LO och SAF (Svenska
Arbetsgivareféreningen, som ocksa menade att atgarder behdvde vidtas i den
svara situationen. Beslutet togs utan riksdagens godkannande eftersom den
davarande Utlanningslagen (1989) gav regeringen befogenheter att egenhindigt
fatta sjalvstandiga beslut vid sa kallade sarskilda omstandigheter
(Johannesson 2017, Riksrevisionen 2017b, Spang 2008:66).

| samband med inbérdeskriget i fore detta Jugoslavien tvingades manga pa
flykt, inte minst bosnier. Sverige var ett av de lander inom EG/EFTA dit flest
flyktingar sokte sig. Detta bidrog till att handlaggningstiderna forlangdes och
atskilliga vantade pa att fa sina drenden provade. Pa grund av kriget i
Bosnien-Hercegovina hade SIV sedan oktober 1991 avvaktat med beslut i dessa
arenden, men i juni 1993 beslutade regeringen att, i ett av SIV 6verlamnat
arende, bevilja en bosnisk familj permanent uppehallstillstand av humanitéra

57



skil. Beslutet blev vigledande for praxis pa myndigheten och innebar att
flertalet fick uppehallstillstand beviljat. Samtidigt, i juni 1993, beslutade
regeringen infdora visering for bosniska medborgare. Anledningen var att
atskilliga av de senast anlinda flyktingarna inte kom direkt fran Bosnien, utan
fran flyktinglager i Kroatien och hade saledes skydd och hjilp fran FN och
frivilligorganisationer. | motiveringarna bakom viseringsbeslutet hanvisades
till de mycket stora krav som det stora mottagandet stillt pd myndighetens
resurser och kapacitet (Prop. 1993/94:51, Skr 1993/94:127).

Saledes genomfdrdes en stor liberalisering med permanenta uppehallstillstand
som beviljades samtidigt som visumtvanget gick i restriktiv riktning. Ungefar
samtidigt som beslutet togs, diskuterades detta som ett sarskilt fall av
massflykt. Flyktingkrisen i samband med Jugoslaviens sonderfall och de
foljande inbordeskrigen aktualiserade olika problem i hur EU hanterade storre
flyktingsituationer i ndromradet. Det kom att fa stor betydelse fér reglerna om
flyktingmottagande, och embryot till en gemensam asyl- och flyktingpolitik
inom EU féddes (Spang 2008).

Ett tredje tillfille d@ manga skyddsdkanden sokte sig till Sverige var 2006-2007.
Da kom flertalet flyende fran Irak, och Sverige hade det stérsta per capita-
inflédet inom OECD. Bakgrunden var bland annat att det sa kallade skyddsgrunds-
direktivet inlemmades i svensk lag, vilket starkte asylskyddet i och med att
tva nya skyddsgrunder inférdes i svensk lag. Detta kan ha lett till att ett stort
antal, framfor allt irakiska flyktingar, men ocksa ensamkommande barn sokt
uppehallstillstand i Sverige (Parkhouse 2016). Aven i detta fall patalades
svarigheter med mottagningskapaciteten pa framst kommunal niva. | juli 2007,
efter en dom i Migrationséverdomstolen som konstaterade att det inte radde
nagon vapnad konflikt i Irak, skarptes villkoren for att bevilja irakiska flyktingar
uppehallstillstdnd. Skyddssékanden fran Irak behdvde harefter personligen
vara utsatta for risk for att beviljas tillstand att stanna i landet (OECD 2008:280).

Detta scenario upprepades hosten 2015 i samband med det rekordstora
mottagandet fran bland annat Syrien, Afghanistan och Irak. Mottagandet hade
vaxt kraftigt i omfattning fran redan mycket héga nivaer ar 2014. Detta stillde
extrema krav pa savil fysiska bostdder som annan mottagnings- och
integrationskapacitet, och kostnaderna véxte kraftigt. Atskilliga myndigheter
rapporterade om allvarliga svarigheter med kapacitet i olika delar vilket
kraftigt férsvarade ett virdigt mottagande av de manga asylsokandena
(Riksrevisionen 2017b).

Alltmer av det politiska samtalet kom att kretsa kring migrationsfragan och i
oktober-november 2015 slog den rédgréna regeringen in pa en ny linje.
I november 2015 infordes, via ett regeringsbeslut, tillfdlliga granskontroller
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gentemot Danmark, men ocksa ett transportéransvar som innebar att alla som
reste in via farjor, buss, tag och flyg maste kunna uppvisa en fotolegitimation fér
att fa tilltrade till Sverige (Parkhouse 2016). Aven vid detta tillfille drevs
besluten fram i stor hast. Aret darpa klubbades lagstiftning som innebar att
tillfalliga uppehallstillstand blev huvudlinjen samtidigt som vissa synnerligen
ommande omstindigheter, exempelvis svar sjukdom, inte ldngre skulle vara
skyddsgrundande. Det uttryckliga malet bade i propositionen och i den politiska
retoriken var att begransa inflodet av asylsékande migranter och - eftersom
atgarderna sades vara av tillfillig natur - ta en paus fran det stora mottagandet.
Har finns en explicit hanvisning i den nya lagstiftningen till EU, och intentionen
att anpassa reglerna till miniminivan enligt EU-ritten specificeras (Emilsson 2015;
Prop. 2015/16:174; Lag 2016:752). Lagradet férde fram en omfattande kritik mot
lagforslaget, som bara delvis beaktades av riksdagsmajoriteten, vilket ar en
fingervisning om att det finns granser for hur stark stallning domstolar, eller i
detta fall lagprévning, har i att forma regelverket (Calleman 2017).

Det sista tillfallet som mycket kort ska behandlas géller flyktingvagen fran
Ukraina efter den fullskaliga ryska invasionen i februari 2022. | stort sett
omedelbart efter den ryska aggressionen, den 4 mars 2023, aktiverades
massflyktsdirektivet av Europeiska radet. Detta direktiv faststaller och
reglerar miniminormer for att ge tillfalligt skydd vid massiv tillstromning av
fordrivna personer till en eller flera medlemsstater i EU (Direktiv 2001/55).
Darmed undantogs gruppen som gavs tillfalligt skydd den asylprovning som
annars forekommer. En person som atnjuter tillfalligt skydd har dock ratt att
soka asyl i enlighet med den ordinarie asyllagstiftningen, s.k. statusforklaring.
Nar direktivet aktiverades fanns i princip ingen debatt, utan de opinionsyttringar
som forekommit har snarare gallt generositeten i andra villkor for ukrainare
pa flykt som fatt tillfalligt skydd. Direktivet inférlivades med svensk ritt och
utgér ett exempel pa nar EU-ratten och den gemensamma europeiska asyl- och
migrationspolitiken (CEAS) far direkt paverkan pa Sveriges politik. | férbigaende
kan ndmnas att en diskussion fordes ocksa ar 2015 om att aktivera massflykts-
direktivet med anledning av den omfattande flyktingvagen, men i det fallet
valde Kommissionen att inte féresla en aktivering (Beirens m.fl. 2016).

Dessa exempel tar upp nagra av de mer dramatiska tillfallena nar reglerna
runt uppehallstillstdnd har dndrats. Men vid fler tillfallen &n motsatsen har
andringar gjorts i mindre restriktiv riktning under den undersokta perioden
1980-2023. Det generella ménstret har da varit att reglerna har gatt genom
lagstiftningsprocessen efter att forst ha foreslagits av stora utredningar som
sett dver asyl-, och migrationspolitiken sasom 1984, 1994 och 2005

(Prop. 1983/84:144; Prop. 1993/94:94; Prop. 2004/05:170). 1 1984 ars proposition
och 1985 ars andring av utldnningslagen liberaliserades politiken pa flera
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omraden bade vad géller anhériginvandringen, och att permanent uppehalls-
tillstand borde ges som férsta beslut. Har finns ett exempel pa hur regeringen i
sin argumentation atminstone tog intryck av olika organisationer i civilsamhillet,
i bemirkelsen att man gjorde avsteg fran utredningens férslag. Detta giller
exempelvis i frAgan om reglerna for férsta asylland, ett avsteg som gjordes
for att tillmotesga en bred remissopinion. A andra sidan hade samma
regeringsparti, Socialdemokraterna, inte nagra problem med att férbiga
remissinstansernas kritik vid andra tillfillen, sdsom ar 1989, nar forslag som
transportérsansvar och méjligheter att ta minderariga i férvar var uppe fér
behandling (Spang 2008).

Monster inom migrationspolitikens delar

Den svenska migrationspolitiken bestar av manga vitt skilda underomraden.
Om man utgar fran DEMIG gar det att identifiera atskilliga delar dar ménstren
ser diametralt olika ut. Har har fyra fall redovisats kortfattat och det star klart
att besluten som fattas tillkommer pa diametralt olika satt, tas pa olika
beslutsarenor, med olika konfliktniva, med olika slags roller for civilsamhallet
respektive intresseorganisationer och att besluten ocksa forankras mycket
olika i genomforda utredningar. Ett forsok till sammanstallning gors i tabell 2.
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Tabell 2: Kannetecken for fyra delar av migrationspolitiken

1980-2023
Flykting- Regulari- AKI 2008 Uppehalls-
placerings-  seringar tillstanden
politiken
Huvud- Riksdagen Regeringen Riksdagen Regerings-
saklig 1990-talet initiering
besluts- och och
arena Riksdagen Riksdagen
2000 => (EU 2022)
Konflikt el | Konflikt Konflikt i Konflikt mellan Mer
konsensus riksdags- partier och konsensus
behandlingen | mellan
2000-talet arbetsmarknads-
parter
Ut- Omfattande | Inga Omfattande Varierande
redningar
som grund
for beslut
Valjar- Liten eller Liten eller Liten eller ingen | Viss
opinionen | ingen ingen betydelse betydelse
betydelse betydelse
Civil- Liten eller Stor och Liten eller ingen | Forsok till
samhallets | ingen avgorande paverkan
roll
Parts- Liten eller Liten eller Arbetsmarknads-| Liten eller
intressenas| ingen ingen parterna har stor | ingen
roll roll
Myndig- Stor roll for | Liten eller Viss roll Stor roll i att
heternas kommun- ingen identifiera
roll erna som kapacitets-
patryckare brist

Beslutsarenor och konfliktniva
Migrationspolitiska beslut formas och fattas pa atskilliga arenor. Det star klart
att riksdagen, som den lagstiftande makten, ar den viktigaste kanalen for
medborgarna att, via de politiska partierna, paverka besluten. Vi har redan
varit inne pa att dess stillning starkts i relation till exempelvis regeringen och
forvaltningsmyndigheterna (se ocksa tabell 2). Spang (2008) pekar pa att
riksdagen sedan slutet av 1980-talet ar den viktigaste arenan for forhandlingar
och debatt medan regeringen inte alltid far stéd fér sin linje.

N&r det galler regulariseringarna som genomférdes lépande under var
undersdkningsperiod, varav sex fangades in av DEMIG, blir det tydligt hur
beslutsarenorna skiftar 6ver tid (se ocksa kapitel 1). De tva forsta regulariserings-
besluten var rena praxisférandringar och skedde aren 1988 och 1989, dar
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myndighetsbeslutet fattat av SIV aldrig nadde riksdagens bord. De

fyra regulariseringsbesluten under 1990-talet (aren 1991, 1991, 1994 och 1998)
var andringar i férordningen, dvs. ndgot som regeringarna hade mandat att
besluta om utan att det lades fram i riksdagen. De tva senaste regulariseringarna,
aren 2005 och 2017, blev féremal fér en omfattande behandling i riksdagen
innan beslut kunde fattas. | dessa bada senare fall var det dessutom en
patagligt hog konfliktnivd medan de tidigare exemplen knappt debatterades
alls vare sig i riksdagen eller i offentligheten.

Na&r det géller lagstiftningen och reglerna runt uppehallstillstanden: Luciabeslutet
ar 1989, Bosnienviseringen ar 1993, skarpningen for Irakierna ar 2007, Tillfalliga
lagen aren 2015-2016 och Massflyktsdirektivets aktivering ar 2022, har dessa i
samtliga fall initierats av regeringen med undantag for det sisthamnda som
initierades pa EU-niva. Aven om det fanns en pataglig politisk konflikt i till
exempel fallet med Luciabeslutet star det 4nda klart att flera av de férandringar
som genomforts inte varit foremal for konflikt, utan partierna har i manga fall
agerat utifran omvirldshandelser som pabjuder vissa lésningar.

| fragan om uppehallstillstanden finns ett regelbundet ménster: Vid héga och
snabbt viaxande infléden av asylsdkanden, som allvarligt paverkar mottagnings-
kapaciteten eller andra viktiga samhallsfunktioner, och som adresseras av
inflytelserika myndigheter eller organisationer, kan en atstramning av politiken
ske pa kort varsel men i bred parlamentarisk enighet.

Migrationspolitikens aktorer

Oversikten har berdrt migrationspolitikens aktdrer utanfor politikernas krets
vid ett antal olika tillfallen. Det galler alltifran intresseorganisationernas roll,
hur tjansteman i forvaltningen och inte minst da migrationsmyndigheterna kan
paverka och, sist men inte minst, hur civilsamhillets organisationer kan ta
plats pa beslutsarenan.

Till att borja med kan konstateras att det spelar stor roll vilken fraga man
undersoker eftersom olika aktérer har saval olika incitament som férmaga att
paverka beslutsprocesserna. Det ar tydligt att avkorporatiseringen som skett,
inte minst under 1990-talet, har begransat de gamla arbetsmarknadsparternas
majligheter att paverka migrationspolitiken. Trots detta var parterna ytterst
aktiva i den reform (AKI 2008) som behandlades i fallstudien. Reglerna kring
arbetskraftsmigration &r fortfarande en fraga dar bagge sidor av partsintresset
har incitament, férmaga och resurser att paverka politiken. Daremot &r det
tydligt att de enkla kategoriseringarna, som beskrevs i kapitel 3, med narings-
livet som tillskyndare av en liberalisering och facket som motstandare till
densamma, inte riktigt avspeglar verkligheten. Det var tydligt under debatten
vid AKI 2008 att det fackliga intresset var mer mangfacetterat och att LO inte
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kunde gora sig till talesperson for alla fackliga organisationer, allra minst Saco
och Sveriges Ingenjérer. Detta kan ha berott pa att de senare organisationerna
tolkade sitt uppdrag att foretrdda sina medlemmar pa ett annat sitt dn LO,
genom ett mer marknadsorienterat filter, for att anknyta till Messina (2007).

Att civilsamhillets organisationer har agerat for att paverka beslutsfattandet i
migrationspolitiken finns det gott om beldgg for under olika epoker. Detta
galler bade sa kallade etablerade humanitdra organisationer, sdsom Réda
Korset och Amnesty, och olika religisa organisationer. Aven i detta fall &r det
vissa segment av fragor (har togs regulariseringarna upp som ett illustrativt
exempel) dar organisationerna bade hade incitament och férmaga att agera.
En intressant notering &r att i de tva narmast liggande fallen dar det skedde en
regularisering under 2000-talet fanns det olika monster i vilka organisationer
som var aktiva. Sveriges Kristna Rad och Svenska Kyrkan var huvudaktérer i
samband med amnestikampanjen 2004-2005, medan aktorerna i samband
med Gymnasielagen var mer natverk av aktivister. Likheten i bada dessa fall var
att aktdrerna fick tilltrade till de politiska arenorna, bade den parlamentariska
och regeringsarenan, genom tata kontakter med partier och enskilda politiker
som kunde ta kraven vidare i bland annat riksdagsdebatter och regerings-
forhandlingar. Med detta sagt finns ocksa forsok till paverkan vid flera
tillfallen, under exempelvis det stora flyktingmottagandet ar 2015, dar reglerna
omstoptes i motsatt riktning till vad ovan namnda organisationer ville.

| fallet med myndigheter och tjdnsteman finns gott om beldgg fran tidigare
forskning att deras roll kan vara betydande. Om man utgar fran det svenska
exemplet finns det mycket som talar for att den gamla svenska modellen med
myndigheter som sjalvstandigt formar regler genom bland annat praxis har
férsvagats. Riksdagen har, som tidigare namnt, blivit en viktigare arena och da
tagit en del av det utrymmet, samtidigt som myndigheter och tjansteman anda
har ett visst inflytande, men via andra kanaler. Vad avser fragan om uppehalls-
tillstand och hanteringen av olika stérre infléden av asylsékanden finns alltid
en stark lank till kommuner, berdrda myndigheter och tjansteman, som kan ge
regeringen inblick i kapacitetsldget och hur stora brister som upplevs finnas.
Nar det galler flyktingplaceringspolitiken kan det konstateras att ett par
storstadsnara kommuner (exempelvis Sodertalje och Malmo) med hdg andel
nyanlanda, hade starka intressen i och skaffade sig stora majligheter att
paverka den politik som fordes.
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Politik och opinioner

Nar man jamfor Sverige med andra lander, inte minst de europeiska, och
férsoker bedéma opinionen i migrationsrelaterade fragor finns nagra ménster
aven om data spretar beroende pa undersdkningsfragor och anvand metod for
insamling av data. Over tid har svenskarna generellt varit mer toleranta, och
haft mer inkluderande attityder gentemot migranter och etniska minoriteter an
flertalet andra ldnder som man kan jimféra med. Det ar inte heller nagot nytt
fenomen utan noterades ocksa under 2000-talet (Hjerm 2007). Rikedomen i
datakallor gér att man far ndja sig med att ge ett axplock av data for att illustrera.

European Social Survey (ESS) pekar pa att de nordiska linderna Sverige,
Danmark och Finland konsekvent har stabila och mer migrationsvanliga
attityder i jamforelse med andra europeiska lander. (Heath & Richards 2016;
Sedovic & Drazanova 2023) Tidiga undersékningar utifran ESS-data visade att
Sverige var lite utav en "outlier” i sin positiva installning till migration och
migranter (Bridges & Mateaut 2014; Davidov & Meuleman 2012). Eurobarometer
(2012) som undersdker attityder hos medborgare i samtliga EU-lénder pekade
ocksa pa att en bred majoritet bland svenskarna sdg invandringen som nagot
berikande snarare &n problemfyllt. Aven den senaste upplagan av Eurobarometer
(2022) pekar pa Sverige som mer migrations- och migrantpositivt &n det stora
flertalet av andra EU-ladnder. Resultaten fran World Value Survey (WVS) gar i
samma riktning och pekar exempelvis pa att svenskar i mindre utstrackning
an alla andra undersdkta lander tyckte att arbetsgivare skulle prioritera inhemska
framfor utldndska arbetstagare vid arbetsbrist. (World Values Survey 2020)
Slutligen visar en férsk studie av Cheung & Dahlberg & Hasani (2024) att
graden av acceptans for migranter ar nast hogst i Sverige mellan 2016 och
2023 jamfort med samtliga lander i Europa.

Nar det galler installningen till att ta emot fler migranter till landet finns data i
tidsserier fran 1990 fran SOM-undersékningarna som studerat flera fragor om
svensk migrations- och flyktingpolitik. Den enkatfraga som belyser installningen
till flyktingmottagning indikerar att motstandet konsekvent var stérre an viljan
att ta emot fler flyktingar. Tendensen i opinionen &r att motstandet mot flykting-
mottagande var hogt i bérjan av 1990-talet, mildrades over tid fram till ar 2015.
Just det aret, mitt under det stora mottagandet, svingde balansmattet kraftigt
i restriktiv riktning. Motstandet mot flyktingmottagande kade rejalt till ndstan
samma nivaer som i borjan av 1990-talet, och da sarskilt bland ldre och
viljare som befann sig till héger pa den politiska skalan. Samma tendens finns
i opinionen i fragor som rérde installningen till ett mangkulturellt samhélle och
till arbetskraftsinvandring. Fler sag invandringen som hot mot svensk kultur och
svenska varden efter 2015, men styrkan i den opinionsforskjutningen var dock
inte i samma omfattning som det restriktiva skiftet gentemot flyktingmottagande
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(Demker 2018, 2021 och 2022). Belégg finns alltsa for att svenskarna ar
toleranta och allmant generdst installda till migration, migranter och deras
rattigheter. Men, & andra sidan, pa fragan svenskarna vill ta emot flyktingar
eller fler arbetskraftsinvandrare ar svaret inte jakande, snarare tvartom.

De som ville ha en kraftfull atstramning av den svenska migrationspolitiken
hade en period ingen partipolitisk hemvist bland de mer etablerade partierna,
undantaget Ny demokrati under aren 1991-1994. Men det fanns en opinion fér
en kraftig restriktivitet som formerades i mitten av 1990-talet. Den opinionen
fick ocksa i uttryck i form av en kritisk litteratur (se Esping 1995; Bjérkman &
Elfversson & Wedin 1996 och Jervas 1995) samt inldgg pa debattsidorna dar,
inte minst, den svenska flyktingpolitiken kritiserades for att vara for generos
och dar atervandring efter att ha haft temporéart skydd i landet ansédgs vara en
god l8sning. Detta ar ett exempel pa hur en lést sammansatt gruppering kunde
ta plats som en opinionshildande aktér pd omradet och - enligt Johansson (2005)
- paverka politikens utformning.

Det &r inte uteslutet att hansynstaganden till den allménna opinionen ocksa
paverkat politikerna till vissa av de atstramningar som #gt rum. | fallet med
Luciabeslutet fattades det alldeles efter folkomrdstningen om flyktingmottagande
i Sjobo 1988 och i fallet med omsvangningen i november 2015, dvs. granskontroller
och andra atstramningar, gjordes den efter att Sverigedemokraterna vunnit
mark i bade val och opinionsmatningar (Hinnfors & Jungar 2024). Samtidigt
var opinionen till flyktingmottagande inte mer negativ nar atstramningarna
pabérjades 2015-2016 an tidigare under 2000-talet, snarare tvdartom enligt
SOM-undersdkningarna.

Under 2010-talet etablerades en pataglig hdger-vinsterdimension i viljar-
opinionen i migrationsfragan som inte tycks ha funnits pd samma sétt under
1990-talet. Hogerlutande valjare tycks i allt hogre utstrackning ha mer restriktiva
uppfattningar i jamférelse med de som lutar at vanster (Holmberg 2018).
Samtidigt finns en annan dimension GAL-TAN av mer socialt och kulturellt
slag som léper fran en frihetlig pol med fokus pa individens rattigheter och
internationalism och en mer auktoritar dito som snarare betonar det
gemensamma, nationella och historiskt givha. Som dimension betraktat tycks
den inte ha starkt stod i svenska data. Det som pekas ut som karnan i
dimensionen GAL-TAN &r just migrationen dar uppfattningarna i viljarkaren
synes tamligen konsistenta och i sin tur bygger pa en ideologisk dimension
med ett spanningsfalt mellan individ och nation (Demker 2022).

| relation till de opinionsforskjutningar som agt rum vet vi att medborgarnas
attityder i migrationsfragan inte alltid avspeglas i de folkvalda representanternas.
Data fran riksdagsledaméternas uppfattningar belagger att det funnits en
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asiktsdifferens mellan viljare och folkvalda i flertalet partier fran 1994 och
framat, dven om differensen minskar patagligt mellan 2014 och 2018. Bist
dverensstimmelse har de tvd mest profilerade och konsistenta partierna,
Sverigedemokraterna och Miljopartiet, medan 6vriga partier som regel har
mer restriktiva valjare &n ledamoéter (Holmberg 2018, Karna & f)hberg 2023).

Vad finns det da for belégg for att opinionen och de opinionsférskjutningar
som agt rum paverkat migrationspolitikens utformning och de skiften som
skett sedan 1990-talet? Det verkar intuitivt rimligt att politiseringen av fragan
och migrationspolitikens vaxande betydelse dkat den sannolikheten. Vad som
ar tydligt i den svenska véljaropinionen ar att migrationsfragan har fatt stérre
genomslag nar valjarna rankar de viktigaste samhillsfragorna respektive
vilka sakfragor som betyder mycket for valet av parti vid riksdagsval.
Valundersékningarna mellan 1991 och 2022 pekar pa hur fragan om
invandring/flyktingar lag langt mycket ner pa valjarnas dagordning under
1990- och 00-talen. Som hégst var det en tiondel av viljarkaren som namnde
den da. Fragan 6kade kraftigt i styrka under 2010-talet och nadde sin héjdpunkt
omkring 2018 ars val da sa manga som 30 procent sdg detta som den
viktigaste fragan. | foljande val reducerades fragan nagot i betydelse, men var
fortfarande en av de fem viktigaste (Oscarsson m.fl. 2024).

Spang (2008) pekar pa hur opinionen inom de fackliga organisationerna, inom
minst LO, spelade en avgorande roll for regleringen och stoppet for utomnordisk
arbetskraftsinvandring. Nar det galler opinionsstromningar vad avser flykting-
och anhériginvandring ar kopplingen mellan opinion och beslut svarare att
beldgga. Demker (2019) pekar snarare pa att omliggningen av migrationspolitiken
i mer restriktiv riktning fran och med november 2015 tféljdes av en dkad
restriktivitet i opinionen. Opinionen var alltsa inte nédvandigtvis drivande.
Aven internationell forskning, sdsom Hauwaert (2023) och Vrinceanu &
Lachat (2018), pekar pa att eliters stallningstagande och politik ocksa kan
paverka opinionen - saledes ett omvant orsaksférhallande. Bevelander &
Hellstrom (2019) belyser en viktig aspekt av opinionen namligen att det skett
en mobilisering pa bada sidor vilket reflekterar den polarisering av migrations-
opinionen som skett, inte minst sedan det stora inflédet aren 2014-15. Exakt
hur férhallandet mellan opinion och migrationspolitikens utformning ser ut &r,
for att konkludera, svar att bedoma.

Migrationspolitikens partipolitiska landskap

Partierna utgér naturligtvis ett grundfundament for att férsta migrationspolitikens
utformning. Om vi begransar oss till tva dimensioner, reglerna for flykting-
och anhoriginvandring samt reglerna for arbetskraftsinvandring finns tydliga
monster som utkristalliserar sig i Sverige. Flera betydelsefulla skillnader
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finns mellan dessa tva omraden och bland annat har de partipolitiska
konfliktlinjerna skiljt sig at. Som tidigare behandlats har politiseringen av
migrationsfragorna och debatten tkat dver tid, inte minst sedan 2010-talet
med Sverigedemokraternas intag i riksdagen och det stora mottagandet
aren 2014-15.

Likval fanns vissa tydliga partipolitiska skillnader i relation till de beslut som
fattades dven tidigare. Spang (2008) som féljt debatten inom bada dessa
omraden menar att de tva stora partierna, Socialdemokraterna och Moderaterna,
under 1980- och 1990-talet bildade vad manga andra forskare har kallat for en
"jarnaxel” nar det galler reglerna for flykting- och anhériginvandring. Moderaterna
hade generellt en &n restriktivare hallning &n den socialdemokratiska
regeringen och Demker & Malmstrom (1999) placerade till och med partiet i en
annan kategori an Socialdemokraterna och Centern. Men i regeringsstallning
(1991-1994) valde Moderaterna att anpassa sig till Folkpartiet (nuvarande
Liberalerna) och Kristdemokraterna, vilka bada tva profilerade sig som generdsa
vad avsag regler for flykting- och anhériginvandring. Socialdemokraterna hade
delvis samma utmaning att hantera med sina bada stédpartier under sin tid vid
makten 1994-2006. Inte minst Miljopartiet drev migrationspolitiken som en
profilfraga, vid sidan av miljéfragan, och tryckte pa kraftigt for 6kad generositet
(Fichtelius 2007).

Nar Alliansregeringen tog 6ver regeringsmakten 2006 hade Centerpartiet
anslutit sig till Folkpartiet och Kristdemokraterna och aven Moderaterna hade
gatt nagra steg i riktning mot mer dppenhet i fragorna kring flykting- och
anhoriginvandring. En tydlig positionering gjordes bland samtliga politiska
partier mot Sverigedemokraternas hallning och retorik i migrationsfragorna.
Bade Socialdemokraterna och Moderaterna anpassade sin tidigare restriktiva
hallning till de mindre partierna pa 6mse sidor om blockgransen. Det parti-
politiska landskapet fram till 2015 praglades darfor av en samling dver block-
och partigranser med ett enda undantag: Sverigedemokraterna. Hinnfors &
Jungar (2024) pekar pa paradoxen i att svaret pa Sverigedemokraternas
opinionsmassiga framgangar blev mer generositet i politikens utformning.

Men den kartan ritades snabbt om i samband med det stora flyktingmottagandet
aren 2014-15 da flertalet partier i varierande utstrickning drev politiken i
restriktiv riktning frdn och med hésten 2015. Drivande var dven denna gang
den tidigare "jarnaxelns” bada partier, men ocksa Kristdemokraterna som
gjort en tydlig ompositionering. Den restriktiva linjen var dock inte oomstridd.
Centerpartiet profilerade sig som det enda av de tidigare allianspartierna som
bibehéll en mer generés linje och pa vinstersidan fortsatte Miljépartiet - fran
regeringsstillning - och Vinsterpartiet att driva en sadan politik. Inom
Tidosamarbetet, dar Sverigedemokraterna spelar en tongivande roll, ar skarpt
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migrationspolitik nagot av kidrnan i deras politiska plattform. Partierna i
konstellationen var inte 6verens om alla detaljer, men motséttningarna i fragan
synes vara betydligt mindre an tidigare hoger- eller vansterlutande koalitions-
regeringar.

Ett tydligt ménster under 1990-, 2000- och i viss man 2010-talens
regeringskonstellationer var saledes att de stora statsbarande partierna,
Socialdemokraterna och Moderaterna, behévde kompromissa med mindre
partier som hade generds flyktingpolitik som en hjartefraga. Fram till
Tidosamarbetet ar 2022 blev resultatet av de interna kompromisserna oftare
att Socialdemokraterna drev en mer restriktiv linje an vad Moderaterna gjort.
Ett annat ménster ar att de politiska konfliktlinjerna traditionellt sett inte gatt
mellan de gangse politiska blocken, utan inom blocken.

Tabell 3. Flykting- och anhdriginvandringens partipolitiska
skiljelinjer

Period Politiska skiljelinjer Konfliktniva
1980-talet | S & M & C restriktivare linje Lag
Fp & VPK & Mp: generdsare hallning
1990-talet | S & M & (C)=> restriktivare linje Lag men vaxande
Fp & KD & V & Mp: generdsare
hallning
2000- S & (M)=> restriktivare linje Medelh6g och vaxande
talet Fp & KD & C & V & Mp: generdsare
hallning

2010-talet | Sjupartifront mot SDs politik till 2015, | Hog sarskilt kring 2015
darefter 6kad restriktivitet fran
framst S & M & Kd

2020- Tidopartierna tydligt restriktiv linje Hog
talet liksom S

C & V & Mp generésare hallning
Anm: Ett parti inom parentes och med en pil => indikerar en rérelse bort fran
den givna positionen.

Monstret for arbetskraftsinvandringen ser, som redan antytts i kapitel 4,
tdmligen annorlunda ut. Pa det omradet finns eller fanns ingen jarnaxel mellan
de tva stora partierna. Motsattningarna pa omradet var sma under 1980- och
1990-talen enligt Spang (2008). Fragan aktualiserades partipolitiskt i samband
med valrorelsen 2002 dar sarskilt Folkpartiet lyfte problematiken kring
arbetskraftsforsorjningen. Ett monster utkristalliserades dar de fyra borgerliga
partierna hamnade pa samma linje som Miljépartiet i strid mot Social-
demokraterna och det monstret upprepades i samband med debatten om
overgangsregler for EU-migranter 2003-2004. Socialdemokraterna pekade da
pa risken fér s.k. social turism alltsa att de 6ppna granserna mot de nyansluta
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EU-landerna kunde underminera valfardsstaten genom att de generdsa sociala
formanerna dverutnyttjades. Men inget annat parti stillde sig bakom den linjen
(Bucken Knapp 2009). Konstellationen Allianspartierna och Miljopartiet i
samverkan fortsatte. De stallde sig bakom AKI 2008 och forsvarade samfallt
reformen och det liberala regelverk som skapats i sina huvuddrag, under savl
borgerliga som socialdemokratiska koalitionsregeringar under 2010-talet
(Rehbinder 2019).

De partipolitiska frontlinjerna omformades omkring 2020, och framfor allt i
samband med Tiddavtalet 2022. Den kritik som bade Socialdemokraterna och
Sverigedemokraterna riktat mot det liberala regelverket, som i stort sett legat
fast sedan 2008, fick plétsligt gehor fran ett nagot ovantat hall. Moderaterna,
som traditionellt brukade hérsamma standpunkter fran naringslivet och dess
organisationer gjorde en kraftig ompositionering (Berg 2024). Den social-
demokratiska regeringens tillsatta utredning (Dir. 2022:90) om en aterinférd
arbetsmarknadsprévning fick en ny inriktning - ett krav pa heltdckande sjuk-
férsakring, men framfér allt krav pa en viss léneniva for att fa arbetstillstand
(Dir 2023:25). Forslagen var en del i omlaggningen av migrationspolitiken av
Tidopartierna och syftade har bland annat till att minska fusk och utnyttjande,
men i forsta hand att begrénsa arbetskraftsinvandringen som sadan.

Tabell 4. Arbetskraftsinvandringens partipolitiska skiljelinjer

Period Politiska skiljelinjer Konfliktniva
1980-talet | Sma skillnader Lag
1990-talet | Sma skillnader Lag
2000-talet | S & V:restriktiv linje Vaxande from. 2002,
Alliansen & Mp driver liberalisering | hog i samband med
AKI 2008
2010-talet S &V & Sd: restriktiva forslag Medelhdg

Alliansen & Mp forsvarar AKI 2008
2020-talet | Tidopartierna tydligt restriktiv linje Medelhdg
liksom S

C & Mp liberal hallning

Migrationspolitiken har dver tid skurit genom det politiska landskapet med
partier pa émse sida av blockgrinsen som féretratt en mer restriktiv respektive
oppen hallning. Det har ocksa skett en ompositionering éver tid, dar vissa
partier rért sig i tydlig riktning at det ena eller andra hallet. Egentligen ar det
framst tva partier som star kvar i samma position pa motsatta sidor: Miljépartiet
och Sverigedemokraterna.
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Paverkan fran den internationella nivan

Som vi redan varit inne pa formas inte migrationspolitiken i Sverige enkom av
nationella beslutsfattare. Det ar val kant att lander tar efter varandras
migrationspolitik, det som kallas for policyspridning, via olika slags mekanismer.
Sjalva fenomenet policyspridning innebér att idéer och konkreta reformer
sprids inom ett omrade mellan exempelvis olika lander eller mellan olika
politikomraden (Olsson m.fl. 2020). Ett ofta anvant exempel &r hur det
kanadensiska systemet for poangsattning av potentiella migranter i syfte att
vdlja ut de mest hogkvalificerade, vilket sedermera spreds forst till andra anglo-
saxiska lander och sedan till andra vastlander (Shachar & Ghzelbash 2024).
Vad kan da mer konkret ha bidragit till att vissa policys inom migrationspolitik
spridits fran andra ldnder och natt Sverige? | kapitel 3 om AKI 2008 noterades
att den marknadsliberala vag som fortfarande var stark i slutet av 2000-talet
torde ha bidragit till reformen.

Ett exempel som handlar om paverkan mellan tva linder berér Sverige och
Danmark och huvudsakligen hur den danska politiken pa olika sétt influerat
den svenska. Under en period under 2000- och 2010-talen stilldes ofta fragan
varfor migrations- och integrationspolitiken, samt hela diskusen i migrations-
fragan, skiljde sig at sa pass mycket mellan landerna (Hagelund 2020). Sedan
politiken lagts om i Sverige efter 2015 har skillnaderna landerna emellan
minskat da den svenska migrationspolitiken stramats at pa atskilliga punkter
och integrationspolitiken blivit mer kravbaserad. Men Hagelund (2020) menar
att atstramningarna av politiken i Sverige, atminstone aren efter flyktingkrisen,
legitimerades pa ett annat satt an i Danmark vilket &nda illustrerar kvarvarande
skillnader. Klart &r att svenska beslutsfattare sneglat pa andra lander och da
inte minst Danmark, bland annat inom integrationspolitiken vad avser
konsekvenser av EBO-reformen (Joyce 2017).

Fran och med slutet av 1990-talet blev reglerna fér familjeaterférening allt
striktare i Danmark i termer av alderskrav pd makarna, bevis pa anknytning
till landet, sjalvférsorjning och sprakkunskaper. Skillnaden mellan linderna
blev storre. | samband med det stora flyktingmottagandet 2014-15 var reglerna
for familjedterférening mycket olika mellan Sverige och Danmark. Bratu &
Dahlberg & Nilkolka (2022) visade att de skarpta regler for aterférening som
genomférdes 2002 i Danmark faktiskt ledde till en 6kad migration fran Danmark
till Sverige av danska medborgare som paverkades av reformen, samt att de
faktiskt flyttade av skl kopplade till familjedterforening. En tidigare studie av
Schmidt (2009) visade att skillnaderna mellan Sverige och Danmark kring
lagstiftning om anhoriginvandring samt integrationsinsatser, var en faktor
bakom att migranter med icke-vistlig bakgrund sékte sig fran Danmark till
Sverige.
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| férlangningen pekar de resultaten pa att det finns potentiella spridnings-
effekter av olika slags nationell migrationspolitik. Nir da beslutsfattare, pa
goda grunder, tror att en viss politik kan utgora en pull-faktor, dvs. locka fler
migranter, finns det starka incitament att anpassa regelverket i riktning mot
grannlinderna for att inte framsta som mer attraktivt for potentiella migranter.
Borevi (2018) menar ocksa att beslutsfattare i Europa jamfér politikens
utformning och att detta i sin tur var en viktig motivering bakom att Sverige
skirpte reglerna for familjedterférening 2016.

En annan konkret internationell paverkan pa framst asyllagstiftningen handlar
om i vilken utstrackning och hur Sverige har férhallit sig till den europeiska
nivan, dvs. EU-regelverken i huvudsak. Spehar (2014) havdar att vissa delar av
utformningen av migrationspolitiken har paverkats av EU-regler. | tva av fallen,
Dublinférordningens och Transportéransvarets inforande, ansag vissa partier i
debatten att de nya reglerna hotade asylratten. Men slutsatsen hon drog ar
anda att effekterna pa svensk migrationspolitik har varit sma och att den
nationella politiken behallit sina utmarkande drag. Spang (2008) pekar pa att
bland annat Dublinfdrordningens och massflyktdirektivets inférande var en del
av en europeisering av migrationspolitiken. En rad policyelement tillférdes
svensk lagstiftning och policy, alternativt utvecklades redan existerande policy
i en tydlig riktning till féljd av besluten pa EU-niva. Spangs slutsats var emellertid
densamma som Spehar (2014), namligen att effekterna pa svensk migrations-
politik dittills varit mindre an man i forstone skulle kunna tro. En liknande
slutsats dras av Henrekson & Oner & Sanandaji (2019) som menar att dven om
det finns ett gemensamt asylsystem de jure tillampligt i medlemslanderna,
finns inte nagot sadant system i praktiken eftersom linderna fortsatter att
kontrollera granspassager, hur man ska hantera asylansokningar och valfards-
formaner till nyanlanda.
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5. Slutsatser

Migrationspolitik ar ett komplext omrade och i skrivande stund nar politiken &r
stadd i snabb och stadig férandring, kan det vara svart att identifiera generella
drag och ménster. En del av svarigheten, som ocksa illustrerades i de korta
fallstudierna i kapitel 4 bestar i att politikomradet har manga segment och
underavdelningar. Det star klart att migrationspolitiken inte har en dvergripande
logik eller ett gemensamt monster for hur besluten fattas utan flera, eftersom
fragornas karaktar skiljer sig at. Det historiska sammanhanget har ocksa
betydelse, dvs. migrationspolitiken formas pa olika sitt beroende pa tidsbundna
omgivande faktorer i samhallet.

Arenor och aktorer for migrationspolitiken

Tva av de fragor som stilldes i kapitel 1 handlade om vilka beslutsarenor som
fanns samt vilka politiska och andra aktorer som formade migrationspolitiken.
Har star det klart att de olika fallen som kortfattat belystes i kapitel 4 tydligt
illustrerar den mangfald av arenor och aktérer som figurerar. Tidigare forskning
har betonat hur avpolitiserad migrationspolitiken var under stora delar av
efterkrigstiden, ocksa i bemirkelsen att riksdagens roll som beslutsorgan och
arena for debatt var liten. Betydelsen av regeringens och myndigheternas
agerande blir da central vilket bland annat illustreras av att regeringen fattade
atskilliga beslut i form av férordningar och till och med kunde ompréva
enskilda drenden om asylbeslut. Myndigheterna, sdsom SIV och AMS, kunde a
sin sida ocksa forma regler. Pa vissa delomraden kunde andra parter ha stort
inflytande sdsom arbetskraftsinvandringen dar tydliga korporativa strukturer
gav inte minst de fackliga organisationerna bade myndighetsfunktioner och
andra méjligheter att paverka.

Over tid har nya aktérer och arenor fatt 6kad betydelse. P& nationell niva har
riksdagen blivit allt viktigare. Numer bestams migrationspolitiken i betydligt
hogre grad i en mer traditionell lagstiftningsprocess dar beslut och debatt sker
i riksdagen. Implementeringen ligger férvisso pd myndigheterna pa omradet,
framst Migrationsverket, men forvaltningen har inte langre mojlighet att forma
sjalva reglerna pa samma séatt som tidigare. Varfér har detta skett? Spang
(2008) pekar pa att den 6kande politiseringen av migrationsfragan har stor
betydelse for riksdagens starkta position. Civilsamhillets paverkansméjligheter
har blivit storre innanfor lagstiftningsprocessen vilket inte minst illustrerades i
de tva regulariseringsbeslut som fattats under 2000- och 2010-talen.
Darutdver har ocksa naringslivet stirkts pa bekostnad av det fackliga
intresset vilket tydligt illustrerades i samband med AKI 2008.
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Vad som i viss man modifierar den utvecklingen dar riksdagen fatt stérre
betydelse ar europeiseringen av beslutsfattandet inom migrationspolitiken -
kanske den viktigaste processen pa omradet. Redan initialt vid EU-intrédet
paverkades Sverige genom den fria rérligheten. Men EU-nivan har dven vixt i
betydelse i takt med att unionen har fatt 6kade konstitutionella befogenheter.
Detta har maojliggjort uppbyggnaden av en gemensam asylpolitik (CEAS),
initieringen av massflyktsdirektivet och numer den nyss antagna Migrations-
och asylpakten. Emellertid bor detta ses i ljuset av handelser i omvarlden
sasom det stora flyktingmottagandet omkring ar 2015 dir medlemslinderna
tog mycket varierande ansvar. Samtidigt bor inte den roll EU spelat hittills
dverdramatiseras. Tidigare forskning pekar pa att asylsystemets utformning i
praktiken fortfarande har atskilliga nationella sirdrag. Med EU-pakten (2024)
torde dessa sardrag bli mindre eftersom centraliseringen av migrations-
hanteringen inom unionen Lar tka da fler direkt bindande regler infors.

Forandring vs stabilitet och karaktaren i svensk
migrationspolitik

Ett tema i denna dversikt har varit forandring eller stabilitet i migrationspolitiken.
Nya problem eller samhalleliga utmaningar kan behova adresseras med nya
losningar, ibland i form av ny politik, vid andra tillfallen i form av anpassningar
av befintlig politik. Utifrdn DEMIG-data mellan 1980 och 2023 star det klart att
politiken &r stadd i férandring, stora som sma. Men vare sig riktning - restriktiv
vs dppenhet - styrka eller sammansattning uppvisar nagra entydiga trender.
Klart &r att politiken férandrats mer under de senare perioderna, fran 2005
och framat. Balansmattet som indikerar 6kad restriktivitet har skjutit i héjden
sedan 2015, men dessforinnan finns ingen synlig trend.

Nar det galler sjalva (migrations)politikens utformning kan man notera att flera
av de sanningar som gallde for ett decennium sedan, i borjan av 2010-talet,
inte langre galler da en stor omprovning skett av den férda politiken. Om
migrationsforskningen da forsokte forklara varfér Sverige var olikt andra
lander &r tricket nu att férklara varfor sa /nte langre ar fallet. Sa sent som i
bérjan av 2010-talet fragade sig statsvetare varfor inte Sverige hade fatt en
likadan politisering av migrationsfragorna som andra lander i Vasteuropa:
"While immigration is very much an ‘issue’ for mainstream parties in Europe, it
is rarely a dividing factor for Swedish parties or an important electoral
issue..The lack of politicisation raises several questions. Why has Sweden
been exempt from the polarised “politics of immigration” that characterises
institutionally similar countries..? (Odmalm 2011:1070). Sadana fragor behéver
inte stallas langre.
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Det rader ingen brist pa faktorer som kan bista med att forklara hur migrations-
politiken formas, identifierade av forskningen sedan lang tid tillbaka. Men
forklaringarna ser olika ut beroende pa vilken frdga som behandlas. Ménstren
for regulariseringsbesluten ser helt annorlunda ut an exempelvis AKI-
reformen 2008. Intressegrupper paverkar besluten i bada fallen men det ar
diametralt olika slags organisationer som agerar. | samband med arbetskrafts-
invandringsreformen fanns ett omfattande utredningsunderlag, bland annat
SOU 2006:87, som grund for beslutet. Det fanns inte i regulariseringsfragan
vare sig under 1990-, 2000- eller 2010-talen. P& detta sitt kan man hitta olika
ménster for olika fragor. Men finns det da inget som kinnetecknar hela
migrationspolitiken?

Statsvetare har sedan lang tid tillbaka identifierat ett antal unika sardrag for hur
man bedriver politik i Sverige (Elvander 1974; Castles 1976; Olsson m.fl. 2020).
Jamfort med andra lander praglades svensk politik under efterkrigstiden av
ett stort matt av pragmatism, dvs. att partier och politiker ar beredda att
kompromissa med sin ideologi nar beslut ska fattas. Darutéver brukar ocksa
konsensus betonas dvs. att man trots partiskillnader kan hitta kompromisser
som mojliggor blockoverskridande beslut. De offentliga utredningarnas roll
brukar ocksa lyftas fram och dartill kopplingen till forskning, ofta samhills-
vetenskaplig sadan, i olika former. Det de offentliga utredningarna gér ar att
ge ledande politiska aktorer och andra beslutsfattare en gemensam bild av
problemen och hur verkligheten ska beskrivas vilket i sin tur ar en forutsattning
for att komma dverens om lésningar (Bergh & Erlingsson 2009). En ytterligare
del av policytraditionen tycks vara en sfark och sjalvstandig forvaltning som
innebar ett betydande expertinflytande nar politiken ska formas och inte minst
implementeras. Det gar att hitta undantag och utmaningar till samtliga dessa
sardrag under senare tid, men det finns ocksa beldgg for att sddana distinkta
policytraditioner fortfarande spelar roll (Olsson m.fl. 2020).

Inom migrationspolitiken star det klart att flera av de traditionellt svenska
sardragen fortfarande ar giltiga. Utvecklingen under det senaste decenniet
visar att politiken pa migrationsomradet &r pragmatisk. Ideologier spelar viss
roll, men de stora regeringsbarande partierna, S och M, liksom flera av de
mindre partierna, tycks kunna hitta losningar dar man kompromissar och
hittar l6sningar dver blockgranserna. Savél offentliga utredningar som
forskning finns i riklig mangd nar migrationspolitiken formas. Dock kan man
fraga sig hur utredningar och forskning anvinds. Ar det snarare for att
bekrafta och legitimera det som beslutsfattarna redan har bestamt sig for?
Slutligen medfor den starka forvaltningstraditionen fortfarande ett stort
expertinflytande och icke-politiska tjinsteman pa myndigheter &r en viktig del
nar politiken formas, om an i mindre utstrackning an tidigare.
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En ytterligare aspekt, som knyter an till avsnitten i kapitel 3 om domstolarnas
och juristernas betydelse, ar att migrationspolitiken till sin karaktar (numer)
ar juridifierad i bemirkelsen att lagstiftning, domstolar och jurister har fatt
storre betydelse. Till att borja med kan man konstatera att vissa befogenheter
pa migrationsomradet som tidigare lag pa till exempel regeringen har tagits
over av domstolar. For att utforma migrationspolitiken formades policy tidigare
inom forvaltningen medan lagreglering numer omger migrationspolitiken.
Dirutdver diskuteras tolkas och analyseras migrationsfragor ofta med en
rattslig terminologi och utgangspunkt. Sist men inte minst kan noteras att
Migrationsverkets ledande foretradare oftast ar jurister och att myndigheten
liksom fragorna sorteras under Justitiedepartementet. Har juridifieingen
ocksa paverkat sjilva utformningen av politiken? Sannolikt &r det s&. Man kan
ndja sig med att konstatera att terminologin i sig, att man diskuterar utifran
begrepp som exempelvis rattigheter, konventioner, rattssakerhet och legalitet
kan leda politiken i en viss riktning.

Och hur kommer migrationspolitiken utvecklas?

Om framtiden vet vi sdkert att den ar oviss. Den ovissheten géller i hogsta
grad ocksa hur migrationspolitiken kommer fortsatta att formas. Den forda
politiken har sedan 2015 gatt i en tydligt restriktiv riktning. Men om det finns
nagot vi kan lara av historiken &r det att bland annat omvérldsférandringar,
ekonomisk logik och ideologiska vindkantringar gang pa gang staller den forda
politiken pa dnda - varpa den tar av i en ny riktning. Att utga fran dagens lage
och darefter prognosticera framtida utfall ar darfor behaftat med vissa
problem.

| ndstan ett helt decennium har krav pa fler restriktioner och, i synnerhet,
atgarder som forbattrar effektiviteten i kampen mot den irreguljara migrationen
samt begransade och villkorade rattigheter for migranter varit tongivande.
DEMIG-data fran kapitel 4 illustrerar att ett skifte i politiken skedde efter 2015
och accentuerades med Tidoavtalet 2022 och den nya regeringskonstellationens
politik. Flera staller sig troligtvis frdgan om huruvida tendensen mot &n mer
restriktivitet kommer att fortsétta. Utan att kunna ge nagot svar pa den fragan
kan man konstatera att en viktig drivkraft bakom den uppmjukning som
skedde av svensk migrationspolitik andra halften av 2000-talet, inte bara AKI-
reformen, dgde rum i ett sammanhang eller kanske snarare idéklimat dar de
vaxande behoven av arbetskraft och kompetens betonades och tog stor plats i
den allmanna debatten. En sadan debatt &r nagot som skulle kunna vara en
drivkraft i en annan riktning &n den férda politiken pa senare tid. Framtiden l&r
utvisa om sa blir fallet.
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Utifran fyra genomforda fallstudier, tidigare forskning och data fran DEMIG belyser
denna kunskapsoversikt de drivkrafter och konflikter som har format den svenska
migrationspolitikens utveckling fran ar198o till 2023.

Under perioden sker det stora férdandringar i den migrationspolitiska processen,
vissa beslutsarenor har flyttat fran regeringen till riksdagen. EU:s roll i utformandet
av migrationspolitiken har ocksa dkat, bade pa nationell och europeisk niva, vilket
paverkar svensk migrationspolitik i allt hogre grad.

Delegationen for migrationsstudier ar en oberoende kommitté
som initierar studier och formedlar forskningsresultat som
underlag till framtida migrationspolitiska beslut och for att bidra
till samhallsdebatten.
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