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Hur formas den svenska
migrationspolitiken?

Henrik Malm Lindberg

| denna Policy Brief sammanfattas en kommande kunskapsadversikt av
larobokskaraktar om vad som styr och formar den svenska
migrationspolitiken. Avsikten ar att den ska bidra till en battre
forstaelse for vilka grundldggande faktorer som formar
migrationspolitiken och vad som ar specifikt for Sverige samt att
begripliggora och battre identifiera aktorer, arenor och
beslutsprocesser. Detta gors utifran data fran DEMIG-databasen
(Determinants of International Migration) aren 1980-2023 och utifran
korta fallstudier av fyra migrationspolitiska omraden. Data visar att
migrationspolitiken inte féljer nagon tydlig trend utan blir émsom
striktare och 6msom mer generos, men att ett tydligt restriktivt skifte
ager rum omkring 2015. Detta skifte accentueras i och med
Tiddavtalets beslutade och aviserade politik. En av slutsatserna ar att
det finns olika ménster for olika delar eller sakfragor inom politiken,
och dessa moénster kommer att behandlas i denna Policy Brief.



Bakgrund

Migrationspolitiken paverkar en av statens mer centrala funktioner;
namligen kontrollen over territoriet, vem som ska ges tilltrade dit och under
vilka villkor. Politiken formas, likt inom andra omraden, av manga olika
aktorer, pa atskilliga arenor och genom olika slags beslutsprocesser. Sedan
2010-talet &r det en av de fragor som medborgarna rankar hégst i betydelse,
och som engagerar manniskor nastan oavsett vad man tycker. Mycket tyder
ocksa pa att migrationsfragan ar polariserande, vilket inte bara galler i
Sverige, utan i stora delar av vastvarlden.

Att fatta beslut inom det migrationspolitiska omradet ar inte enkelt. Som
beslutsfattare befinner man sig i ett standigt korsdrag dar starka krafter
drar i olika riktning. Har finns humanitara hansynstaganden att ta, som i sin
tur understdds av internationella konventioner och ataganden. Har finns
ocksa en ekonomisk logik dar en aldrande befolkning och behov av
kompetens fran naringslivet kan svara mot ett behov av att rekrytera
arbetskraft. Men detta kan stallas mot en oro hos en stor del av den
allmanna opinionen fér svarigheterna att integrera manniskor med andra
kulturella och religiosa sardrag. Ekonomin kan ocksa vandas till ett
argument mot invandring. Vissa fackliga organisationer har pekat pa
odnskade effekter pa arbetsmarknaden i form av sdmre villkor och andra
har lyft fram risken for svag (arbetsmarknads)integration. De manga
malkonflikterna maste hanteras nar migrationslagar och andra regler
utformas, samtidigt som regler och praxis for beslutsfattandet i sig ocksa
kan styra utformningen av migrationslagarna.

Syfte och fragestallningar

Syftet med denna Policy Brief ar att ge beslutsfattare och praktiker en
maojlighet att battre forsta hur och varfér den svenska migrationspolitiken
forandras, samt vilka krafter som styr namnda politik i olika riktning. Har
diskuteras nagra aspekter runt migrationsregelverket som tidigare forskning
ocksa pekat pa och flera av fragestallningarna har ocksa formulerats i
anslutning till befintlig kunskap. Féljande fragestallningar &r i fokus:

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 riktningar, avseende forandring och
kontinuitet, i politikens faktiska utformning?

e Gar det att identifiera nagra regelbundna ménster i beslutsfattandet?

Metod och material

Studien har nyttjat befintliga data fran DEMIG-databasen som samlades in
fram till 2013. Kodningen har ursprungligen gjorts for att identifiera
forandringar i utformningen av migrationspolitiken och huruvida detta
paverkar migrationsfléden (de Haas, Natter & Vezzoli 2014; 2015).

Denna studie har fokus pa Sverige och den ursprungliga DEMIG-databasen
har darfor bearbetats och kompletterats, varigenom smarre korrigeringar
har gjorts. En slutsats som kan dras, efter bearbetningen av data, ar att
antalet forandringar av lagar och andra regler kring migrations- och
integrationspolitiken fram till 2013 ar fler an den ursprungliga DEMIG, men
oftast av karaktaren justeringar eller sma forandringar. Tack vare
kompletteringarna har data utvidgats ett knappt decennium ytterligare, till
och med forsta halvaret 2023, vilket innebar att den kvantitativa analysen
stracker sig fran ar 1980 till 2023. DEMIG anvands i undersokningen for att
beskriva de migrationspolitiska forandringarna i enlighet med fdljande
dimensioner:

e Riktning, dppen eller restriktiv riktning
e Styrka, storleken i forandringarna dver tid

Med hjalp av DEMIG kan man beddma varje politisk atgard om den
representerar en fordndring mot mer restriktivitet (kodad +1) eller mindre
restriktivitet (kodad -1). Utan att utgéra ett mer fundamentalt
analysinstrument har DEMIG nyttjats for att illustrera utvecklingen vad galler
migrationspolitikens utformning och restriktivitet.

Materialet for denna studie utgors aven av fyra olika migrationspolitiska fall,
vilka undersokts med hjalp av sekundarmaterial och, i forekommande fall, de
offentliga utredningar som har legat till grund for besluten:
Flyktingplaceringspolitikens reformer, Regulariseringarna (dvs. nar man
beviljar uppehallstillstand till en grupp migranter genom en tillfallig
undantagsbestdmmelse), Arbetskraftsinvandringsreformen 2008 och
slutligen frdgan om temporira eller permanenta uppehallstillstand for
asylsokanden. Fallstudierna belyser foljande aspekter: sakfragan och dess
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behandling, konfliktlinjer mellan involverade aktorer, arenor for besluten
samt vilka moénster som finns.

Resultat och slutsatser

Det finns flera kannetecken i hur migrationspolitiken utformats i Sverige
over tid, vilka de centrala aktorerna och arenorna varit och hur
beslutsfattandet gatt till (se tabell 1). En skiljelinje gar i bérjan av 1990-talet,
men utan att det finns nagon skarp grans. Innan dess sa hade flera av de
myndigheter som haft kontroll- eller andra funktioner inom
migrationsomradet ldnge stort inflytande 6ver regelsattningen. Praxis
rorande flykting- och anhériginvandring utvecklades i forvaltningen, snarare
an genom riksdagsbeslut, och riksdagens roll var under denna tid begransad
till att framst legitimera redan fattade beslut och kodifiera gallande praxis.
Darutover fanns starka korporativa strukturer som berorde
arbetskraftsinvandringen dar partsintressen, inte minst de fackliga, bade var
del i beslutsfattandet om regelverken; ibland efter patryckningar gentemot
regeringen, och ibland genom att skéta tillampningen av besluten i
korporativa organ. Delvis hanger dessa sardrag ihop med att
migrationsomradet var avpolitiserat fram till 1990-talet och inte foremal for
starka partipolitiska konflikter. Inte heller inom valjarkaren var omradet
sarskilt hogt pa dagordningen.

Allt detta skulle dock férandras i borjan av 1990-talet. Spang (2008) pekar pa
den konsensus som fanns i politikens allmanna utformning mellan partierna,
men att denna bérjade brytas med 1989 ars andringar av Utlanningslagen.
Darutover (parti)politiserades ocksad omradet pa sa sétt att riksdagen
borjade fa stérre utrymme, bade som forum fér debatt, och som arena fér
forhandlingar.



Vad har varit speciellt for Sverige dver tid?

Tabell 1 Migrationspolitikens utformning, ramar och sammanhang

Efterkrigstiden fram till ca 1990

Fran 1990-talet och EU-intradet
(1995)

Inga stora flyktingvagor

Flera flyktingvagor: Bosnien 1992-
93, Syrien 2014-15 och Ukraina 2022

Liten internationell paverkan pa
svensk migrationslagstiftning

Stor EU-paverkan pa svensk
migrationslagstiftning, aven viss
internationell

Avpolitiserat (politik)omrade
- Lagt pa véljarnas
dagordning

Politisering i flera led
- Stiger pa viljarnas
dagordning

Pragmatiskt férhallningssatt hos
partierna, avideologiserat

Ideologisk medvetenhet pa émse
sidor

- Riksdagens roll liten som
beslutsfattande arena

Riksdagen far stérre roll som arena
for beslut 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 ifragaséatts 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

Den kvantitativa genomgangen utgar fran 185 olika registrerade forandringar
av lagstiftningen pa antingen nationell- eller EU-niva eller i regeringsbeslut i
form av forordningar som i sin tur kan inkludera avtal och
overenskommelser med frammande land. Drygt 140 av de forandringar som
registrerades i DEMIG gick i riktning mot okad eller minskad restriktivitet.



Diagram 1. Restriktivitet och oppenhet i politiken 1980-2023
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Det ar tydligt att politiken rort sig i tydligt restriktiv riktning de tva senare
perioderna, 2015-2023, men att detta inte &r del av nagon langsiktig trend
mot mer restriktivitet. Inte heller om man rangordnar de forandringar som
sker, finns nagon tydlig trend. De perioder som gar klarast i mindre restriktiv
riktning ar 2005-2009 och 1990-1994. | det forstnamnda fallet &r det i hog
grad en effekt av Arbetskraftsinvandringsreformen 2008. Perioden 1990-1994
utvecklas ocksa i en mindre restriktiv riktning, frdmst i form av lattnader av
reglerna for flyktingpolitiken, men ocksa som en féljd av EES-avtalet, vilket
vidgade den fria rérligheten i Europa. Restriktiviteten aren 2015-2023, utgérs
av atskilliga skarpningar vad galler den asylrelaterade invandringen: skarpta
granskontroller, tillfalliga och tidsbegransade uppehallstillstand samt
begransning av majligheter till familjedterférening osv. Men det skedde
ocksa en begrdnsning av férmaner och rattigheter for nyanlanda sasom t.ex.
nar ratten till ekonomiskt bistand enligt LMA togs bort fér personer som har
ett av- eller utvisningsbeslut genom ett riksdagsbeslut 2016.



Om vi darefter vander oss till de fyra korta fallstudierna av olika reformer
mellan 1980 och 2023 star det klart att besluten som fattas tillkommer pa
diametralt olika satt, tas pa olika beslutsarenor, med olika konfliktnivaer,
med olika slags roller for civilsamhallet respektive intresseorganisationer
och besluten férankras ocksa mycket olika i offentliga utredningar



Tabell 2 Kannetecken for fyra migrationspolitiska fall under perioden 1980-2023

Flyktingplacerings- Regulariseringar 1990-  AKI 2008 Uppehallstillstanden
politiken (1985, 1994, talet, 2005, 2018
2019)
Huvudsaklig Riksdagen Regeringen 1990-talet Riksdagen Regerings-
beslutsarena och Riksdagen 2000 initiering/Riksdagen (EU
och framat 2022)
Konflikt eller Konflikt: Kommun vs stat  Konflikt: Partiskiljande  Konflikt: Mer konsensus

konsensus

fraga

Blockskiljande fraga

Civilsamhallets roll

Liten eller ingen

Stor

Liten eller ingen

Forsok till paverkan

Partsintressen

Liten eller ingen

Liten eller ingen

Arbetsmarknads-
parterna har stor roll

Liten eller ingen

Myndigheternas Stor roll for kommunerna Liten eller ingen Viss roll Stor rolli att identifiera
roll som patryckare kapacitetsbrist
Utredningar till Omfattande Litet eller inget Omfattande Varierande

grund for beslut




Beslutsarenor och konfliktniva

Besluten som fattas inom migrationspolitiken dger rum pa atskilliga arenor.
Vi har varit inne pa att riksdagens stallning starkts. Fler beslut som tidigare
fattades av regering eller myndigheter blir numer féremal foér debatt och
beslut i riksdagen.

Nar det galler regulariseringarna som genomfordes lopande blir det tydligt
hur beslutsarenorna skiftar dver tid. De tva férsta regulariseringsbesluten
var rena praxisforandringar, dir myndighetsbeslutet aldrig nadde
riksdagens bord. Regulariseringsbesluten under 1990-talet var andringar i
forordningen, dvs nagot som regeringarna hade mandat att ensidigt besluta
om. De tva senaste fallen, 2005 och 2018 (Gymnasielagen), blev foremal for
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 offentligheten.

Nar det galler lagstiftningen och reglerna runt uppehallstillstand' har dessa
initierats av regeringen med undantag for Massflyktsdirektivets aktivering
som initierades pa EU-niva. Aven om det fanns en pataglig politisk konflikt,
t.ex. i fallet med Luciabeslutet, sa fattades flertalet férandringar mer i
konsensus, eftersom partierna har agerat utifran plotsliga
omvirldshandelser som pabjuder vissa lésningar.

| frdgan om uppehallstillstanden finns en logik som har aterkommit: Vid héga
och snabbt véxande infléden av asylsékanden som allvarligt paverkar
mottagningskapaciteten och som adresseras av inflytelserika myndigheter
eller organisationer, kan en atstramning av politiken ske pa kort varsel, men
i bred enighet.

Migrationspolitikens aktorer

Aktérerna pa omradet utanfor politikens krets ar alltifran
intresseorganisationer, tjansteman i forvaltningen (inte minst
migrationsmyndigheterna da), och, sist men inte minst, civilsamhallets
organisationer.

Till att borja med kan konstateras att sjilva sakfragan ar fundamental for
paverkansmajligheten, eftersom aktdrerna har saval olika incitament som
olika formaga att influera skilda beslutsprocesser. Avkorporatiseringen som

! Luciabeslutet 1989, Bosnienviseringen 1993, skdrpningen for Irakierna 2007, Tillflliga lagen
2015-2016 och Massflyktsdirektivets aktivering 2022
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skett, dvs. avvecklingen av korporativa organ och beslutsformer, har
forvisso begransat de gamla arbetsmarknadsparternas mojligheter att
paverka. Trots detta var parterna ytterst aktiva i samband med
Arbetskraftsinvandringsreformen 2008 (AKI). Reglerna kring
arbetskraftsmigration ar fortfarande en arena dar arbetsgivare och fack har
bade incitament och férmaga att paverka. Daremot ar det tydligt att de enkla
kategoriseringar som dominerat, med naringslivet som tillskyndare av en
liberalisering och facket som motstandare, inte riktigt avspeglar
verkligheten. Det blev tydligt under debatten i samband med AKI 2008 att det
fackliga intresset var mer mangfacetterat an tidigare beskrivet, och att LO
inte talade for alla fackliga organisationer (Murhem & Dahlkvist 2011).

Att civilsamhillets organisationer har agerat for att paverka beslutsfattandet
i migrationspolitiken finns det gott om beldgg for. Aven i detta fall ar det
vissa fragor, regulariseringarna togs upp som ett illustrativt exempel, dar
organisationerna har bade incitament och férmaga att agera. Ett gemensamt
drag var att man fick tilltrade till den politiska arenan, bade den
parlamentariska och regeringsarenan, genom tata kontakter med partier och
politiker som kunde ta kraven vidare i riksdagsdebatter och i
regeringsforhandlingar (Johannesson & Weinryb 20204, b). Med detta sagt
finns ocksa forsok till péverkan vid fler tillfallen, t.ex. under det stora
flyktingmottagandet 2015, dar regler omstopts i motsatt riktning &n vad ovan
namnda organisationer ville.

| fallet med myndigheter och tjansteman finns beldgg fran tidigare forskning
att de kan spela stor roll. Mycket talar for att den gamla svenska modellen
med (migrations)myndigheter som sjalvstandigt formar regelverk, genom
bl.a. praxis, har férsvagats och att namnda myndigheter &r mer ifragasatta
an tidigare. Riksdagen har blivit en viktigare arena for beslutsfattande men
myndigheter och tjansteman har fortfarande ett visst inflytande via andra
kanaler. | fragan om uppehallstillstand och hanteringen av olika storre
infloden av asylsdkanden finns alltid en stark lank dar kommuner,
(migrations)myndigheter och tjansteman kan ge regeringen inblick i
kapacitetslaget och hur stora brister som upplevs finnas. Nar det galler
flyktingplaceringspolitiken har nagra specifika aktorer, sarskilt vissa
kommuner, starka intressen och skaffade sig stora majligheter att paverka
politiken.



Policyrelevans och avslutande kommentar

Om man vill férstar hur beslutsfattandet gar till inom migrationspolitiken
finns inte en utan flera logiker eftersom fragornas karaktar ser diametralt
olika ut inom politikomradet. Nar det géller sjilva (migrations)politikens
utformning kan man notera att flera av de sanningar som gallde fram till
mitten av 2010-talet inte langre galler da en stor ompradvning av politiken
skett. Om migrationsforskningen da forsokte forklara varfor Sverige var olikt
andra lander, ar uppgiften nu att férsoka forklara varfor sa ej langre ar
fallet.

Den kanske mest fundamentala drivkraft for migrationspolitiken som finns
for beslutsfattare att adressera framover ar, troligen, den europeisering som
sker. Fler och fler beslut formas pa EU-nivan med béaring for Sverige pa olika
satt. Vad som ocksa &r tydligt &r hur beslutsfattare inom migrationspolitiken
i allt hogre grad anvander sig av Whole of Government-ansatsen (Vara et al.
2023). Detta innebér att den svenska migrationspolitiken lankas ihop med
andra omraden och att beslutsfattare borjar att agera dver departements-
och myndighetsgranser for att astadkomma resultat. Riktningen for den
forda politiken tycks sedan 2015 ga at ett tydligt restriktivt hall. Men om det
finns nagot vi kan l3ra av historiken pa omradet ar det bl.a. att
omvarldsférandringar, ekonomisk logik och ideologiska vindkantringar gang
pa gang staller den forda politiken pa dnda - varpa den tar av i en ny
riktning.
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