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Under de senaste aren har migrationen till Sverige hamnat i centrum av sam-
héallsdebatten. Vi vet att migration alltid har férekommit, men dess betydelse for
befolkningssammansdattningen, ekonomin och arbetsmarknaden har inte tidi-
gare varit sa genomgripande: Den har heller inte omfattat en sddan mangfald av

etniska och religiosa grupper.

Med denna kunskapsoversikt, som strdacker sig fran folkhemsbygget under
1930-talet fram till dags dato, vill Delmi bidra till att ge en 6verskadlig bild av mig-
rationen och dess betydelse. Oversikten baserar sig pa ett rikt urval av befintlig
forskning pa olika omraden och den behandlar tre storre fragekomplex: Hur utfor-
mades invandrings- och invandrarpolitiken? Vilka bakomliggande forestdllningar
styrde debatter, media och beslutsfattare? Hur sag praktiken ut nar det galler
mottagande, forsdrjning, bemdtande och deltagande i samhalls- och arbetsliv?

Samtliga dessa fragor dr av intresse for att kunna forsta ocksa dagens migration.

Rapporten ar skriven av Mikael Bystrom, docent i historia och verksam vid
Uppsala universitet, och Par Frohnert, docent i historia och verksam vid
Stockholms universitet. De har tillsammans utgivit antologin "Reaching a state
of hope. Refugees, immigrants and the Swedish welfare state, 1930-2000” (2013)
som fatt viss publik uppmarksamhet och mottagits val akademiskt. Mikael har i
sin forskning framst behandlat fragor om flykting/invandrarpolitik och etnicitet,
och inte minst andra varldskrigets flyktingpolitik. Par har bland annat skrivit om
flyktingfragor i skuggan av Nazi-Tyskland, samt om tysk historia med fokus pa

Forintelsen som kollektivt minne.



Arbetet med denna kunskapsoversikt har féljts av Pieter Bevelander, professor i
Internationell Migration och Etniska Relationer (IMER) pa Malmo Hogskola samt
ledamot i Delmis styrelse. Pa kansliet har arbetet f6ljts av Henrik Malm Lindberg,
Linus Liljeberg, Monica Svantesson och Caroline Tovatt. Som brukligt i Delmi-
sammanhang ansvarar forfattarna sjdlva for innehall, slutsatser och rekommen-

dationerirapporten.

Stockholm i maj 2017

Joakim Palme, Kristof Tamas,

Ordforande Delmi Kanslichef Delmi



Syftet med den hér publikationen dr att med ett historiskt perspektiv presentera en
oversikt 6verinvandringen till Sverige fran bérjan av 1930-talet till idag. Fyra tydliga
perioder utfaller under det knappt hundradriga skede som vi behandlar:

Period 1: 1933-1945. Perioden praglades helt av flyktinginvandringen som hang-
de ihop med Nazi-Tysklands forfoljelser av judar och politiska motstandare och
framforallt med andra varldskrigets dramatiska handelser. Flyktingfragan blev en
utmaning for idén om det “svenska folkhemmet”. Regeringen forde langt fram un-
der krigsaren en restriktiv linje for att skydda den svenska arbetsmarknaden och
”rasen”, inte minst mot judar. Fore krigsutbrottet fanns darfor bara omkring 5 0ooo
flyktingari Sverige.

Under kriget kom stora flyktinggrupper in i landet. De stkte sig undan den tyska
ockupationen av grannldnderna och krigshdndelserna. Efterhand skaffade sig sta-
ten kompetens att ta emot flyktingar. Fran och med 1942-43 skedde en radikal om-
svangning och langt fler flyktingar togs emot. | krigets slutskede fanns det ndrmare
200 000 flyktingar, finlandska krigsbarn och evakuerade i landet.

Period 2: 1945 till borjan av 1970-talet. Perioden praglades av en omfattande ar-
betskraftsinvandring till ett Sverige i kraftig ekonomisk tillvaxt. Industrin ropade
efterarbetskraft. Den nordiska invandringen varviktigast men det kom ocksa utom-
nordiska invandrare. Under drygt tio ar fran 1954 till senare delen av 1960-talet var
arbetskraftsinvandringen i det narmaste fri men dnda reglerad och kontrollerad.
Fackforeningsrorelsen som hade ett avgorande inflytande pd invandringen sag
bland annat till att invandrarna fick samma villkor som svenska arbetare. Nagot
gdstarbetarsystem etablerades aldrig. Invandrarna kunde ta med sig sina familjer
till Sverige. Men ndr Sverige drabbades av en djup ekonomisk kris 1972 stoppades
abrupt den utomnordiska arbetskraftsinvandringen.

Flyktinginvandringen under perioden var starkt begrdansad och reglerad. Sverige
stéllde sig bakom Forenta nationerna (FN) och den internationella flyktingregim
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som etablerades med flyktingkonventionen 1951. Sverige valde att ta emot dsteu-
ropeiska flyktingar frdn kommunistblocket.

Invandrarna var alla vdlkomna eftersom det lange radde brist pa arbetskraft. Deras
sysselsdttningsgrad var vid den hér tiden hogre dn for infédda svenskar. Det var
underforstatt att invandrarna skulle assimileras, men vare sig invandrings- eller
invandrarfragorna debatterades. Vid 1960-talets slut borjade det emellertid talas
om invandrarnas behov av “anpassning” till det svenska samhllet. Nu ifragasat-
tes ocksa assimilationslinjen och pldaderingar framkom for ett mangkulturellt ideal.
Utredningar tillsattes och 1969 inrdttades Statens invandrarverk.

Period 3: 1972-1994. Perioden stracker sig fran stoppet for den utomnordiska
arbetskraftsinvandringen fram till Sveriges intrdde i Europeiska Unionen (EU).
Perioden karaktdriserades av en lang och kraftig ekonomisk nedgdng. Skedet
kannetecknades av dkande flykting- och anhdoriginvandring. Nu skedde en viktig
fordandring: Det var krig och konflikter utanfor Europa som férorsakade flyktingro-
relserna och darmed kom for férsta gangen utomeuropeiska flyktingar till Sverige. |
linje med att Sverige sedan 1960-talets slut hade borjat fora en aktiv utrikespolitik
med internationell solidaritet som ideal tog man emot politiska flyktingar och se-
nare ocksa bredare flyktinggrupper fran Latinamerika och Mellandstern. Sverige
blev ett foregangsland. Den hér sjélvbilden bidrog till att politikomradet lange
omfattades av konsensus vilken praglades av de politiska partiernas ointresse.
Fragorna lamnades at regeringen och myndigheterna. Vid nagra tillféllen stangde
regeringen granserna ndar man bedémde att alltfér manga flyktingar kom under for
kort tid. Da blev politiken ryckig och motsagelsefull. | slutdnden fick &ndd manga
flyktingar stanna.

Ar 1975 faststdlldes nya riktlinjer for ”invandrar- och minoritetspolitiken” med
ett mangkulturellt ideal. Med riktade atgarder skulle staten ta ansvar for olika in-
vandrargruppers sprak och kultur. Beslutet var unikt for sin tid. Med den tidigare
arbetskraftsinvandringen var sysselsattningsgraden bland invandrare lange hog,
men sjonk mellan 1970 och 1990 tydligt i takt med att antalet flyktingar och anho-

riginvandrare dkade.
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Efterhand véxte det dock fram politiska motséattningar. Mangkulturalismen som mal
fick kritik och nya riktlinjer innebar andra betoningar. Allt fler flyktingar kom under
1980-talet och myndigheterna upplevde en 6kad belastning. Nu lanserades "Hela
Sverige strategin” dar landets alla kommuner skulle delta i flyktingmottagningen.
Den allmanna opinionen pekade at lite olika hall. Dar framkom framlingsfientliga
stdmningar, men dverlag tycks instdllningen till invandring dver tid ha blivit mer

positiv.

Mot bakgrund av dramatiska forandringar i den nara omvarlden lades kursen om
fran 1989 och flyktinginvandringen stramades at. De partipolitiska motséattning-
arna blev ocksa tydligare. Det &r signifikativt att det invandringskritiska partiet Ny
demokrati dok upp vid den hér tiden. Yttre handelser utanfor Sveriges kontroll fick
ater stora aterverkningari Sverige. Krigen i det sénderfallande Jugoslavien ledde till
en omfattande flyktingkris dar Sverige framfor allt tog emot bosnier 1992-1993 men
samtidigt avvisade manga flyktingar.

Period 4: 1995-2016. Perioden stracker sig fran intrdadet i EU till idag. Nya spelregler
kom att gélla, bland annat med fri rérlighet inom unionen. Perioden har praglats av
en mycket stark ekonomisk aterhamtning som aterfort Sverige till en topposition
vad galler BNP per person. Dock vidgade sig nu dramatiskt det befintliga gapet i
sysselsattningsgraden mellan invandrare och inrikes fodda dar flyktingar var sar-
skilt drabbade.

Sedan 1990-talet forsvarade flera regelandringar invandring till Sverige — av flyk-
tingar sa vdl som andra. Men den gamla traditionen av anhériginvandring fortsatte i
huvudsak som tidigare. Varldens konflikter ledde dnda till att antalet flyktingar blev
storre dn tidigare. Nar nya riktlinjer for ”integrationspolitiken” faststdlldes géllde
betoning pa individernas eget ansvar och nu Gvergavs definitivt mangkulturalis-
men fran 1975.

Historien visar att manga fragor gar igen betrdffande invandringen.
Omsténdigheterna ar séllan desamma, men kunskap om hur invandringen och in-
tegrationen tidigare har sett ut, vilka alternativ som har prévats och forkastats, kan

berika oss som samhéllsmedborgare idag.
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The purpose of this publication is to present a historical overview of immigration to
Sweden and immigration policy from the beginning of the 1930s until today. Four
distinct periods can be discerned during this almost century-long period.

Period 1: 1933-1945. These years are completely dominated by refugee immigra-
tion as a result of the Second World War and Nazi Germany’s persecution of Jews
and political adversaries. The refugee issue posed a challenge to the idea of the
Swedish “People’s Home”. Until the first years of the war, the government pursued
a very restrictive policy in order to protect the Swedish labour market and Swedish
“race”, not least against Jews. Thus, before the outbreak of the war there were only
approximately 5.000 refugees in Sweden.

During the war large groups of refugees arrived in the country. They fled the German
occupation of neighbouring countries and theatres of war. Gradually Swedish aut-
horities developed the competence to receive refugees. From 1942-43 a radical po-
licy shift took place, and considerably more refugees were accepted. At the end of
the war there were close to 200.000 refugees, Finnish “war children” and evacuees
in the country.

Period 2: 1945 to the beginning of the 1970s. The period was characterized by sub-
stantive labour immigration. Sweden experienced expansive economic growth,
and its industries were crying out for labour. Inter-Nordic immigration constituted
the most important part, but also non-Nordic immigrants arrived. For over ten years
from 1954 until the end of the 1960s labour immigration was more or less free, but
still regulated and controlled. The labour unions that had a decisive influence on
immigration policy ensured that, among otherthings, immigrants enjoyed the same
conditions of employment as Swedish workers. A guest workers’ system was never
established. Immigrants were allowed to bring their families to Sweden. However,
when Sweden was hit by a severe economic crisis in 1972, non-Nordic labour im-
migration was abruptly stopped.
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Refugee immigration during this period was limited and regulated. Sweden ad-
hered to the international refugee regime that was established through the United
Nations’ refugee convention in 1951. Sweden chose to welcome refugees from the

Communist East European bloc.

Labourimmigrants were welcome as long as there was a shortage of labour. During
this period the employment rate was higher in this group than among native born
Swedes. It was implicit that the immigrants should “assimilate” to become Swedes,
but neither immigration nor integration issues were widely discussed. However, at
the end of the 1960s the issue concerning a need for the immigrants to "adapt” to
Swedish society became a topic of public debate. At the same time the policy of
assimilation was also questioned, and a multicultural ideal emerged as an alter-
native. Commissions were set up, and in 1969 Statens invandrarverk (The National
Immigration Board) was established.

Period 3: 1972-1994. The period runs from the cessation of non-Nordic labour
immigration until Sweden’s entry into the European Union (EU). The period was
characterized by a protracted economic downturn. Refugee and family reunion im-
migration dominated. Now important changes occurred: wars and conflicts outside
Europe caused movements of refugees and thus for the first time non-European re-
fugees came to Sweden. In line with the fact that Sweden since the beginning of the
1960s had started to pursue an active foreign policy with international solidarity
as an ideal, political refugees were accepted and soon also other refugee groups
from Latin America and the Middle East arrived. Sweden became one of the leading
countries concerning the reception of refugees. This was also a strong self image
which contributed to the consensus within this policy area, and a consequent ge-
neral lack of interest from the political parties. The practical issues were left for the
government and public authorities. On certain occasions the government closed
the borders when it estimated that too many refugees would arrive during a short
period. The policy became haphazard and contradictory. Ultimately, however, many
refugees were allowed to stay.

In 1975 new guidelines articulating a multicultural ideal were laid down for the
national “immigrant and minority policy”. With specifically directed measures the
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state would take responsibility for different immigrant groups’ language and cul-
ture. This decision was unique at this time. Because of the earlier policy of labour
immigration, the employment rate among immigrants was for a long time high, but
decreased distinctly between 1970 and 1990. This coincided with the increase in
the number of refugees and family re-union immigrants.

Gradually political controversies arose. Multiculturalism as a goal was criticized
and new guidelines emphasized different aspects. More refugees arrived during
the 1980s and the authorities faced a growing workload. Now the “All Sweden stra-
tegy” was launched, stipulating that all municipalities and rural districts should
participate in the reception of refugees. Public opinion to some extent pointed in
different directions. Xenophobic public sentiments emerged, but in general the at-

titudes to immigration seem to have become more positive.

Against the background of dramatic changes in Europe, policy was changed from
1989 and refugee immigration was limited. The party-political controversies
also became clearer. It is significant that the immigration-critical party Ny demo-
krati (New Democracy) won popularity during this time. External events outside
Sweden’s control had considerable repercussions in Sweden. The wars in the dis-
integrating Yugoslavia led to a large refugee crisis. Bosnians, in particular, were re-
ceived in Sweden in 1992-1993, but at the same time many refugees were refused
orexpelled.

Period 4: 1995-2016. This period spans from Sweden’s entry into the EU until today.
New laws and regulations were implemented as a consequence of the Swedish EU
membership, among them free movement within the union. The period has been
characterized by a strong economic recovery that has brought back Sweden to the
top positions concerning GNP per person. However the dramatic gap in employment
rate between immigrants and native born which had emerged during the financial
crisis at the beginning of the 1990s remained. Refugees were especially hard hit.

Beginning in the 1990s, several changes in regulations made immigration to
Sweden more difficult — for refugees as well as for other immigrants. But the esta-

blished tradition of family reunion immigration continued largely as before. Despite

vi
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the austerity measures in Sweden, conflicts in the world have led to the arrival of
growing numbers of refugees. When new guidelines foran “integration policy” were
decided, the responsibility of the individual refugee was stressed and the multicul-

turalism of 1975 was definitively abandoned.

This history shows that many immigration issues have a tendency to resurface over
time. The circumstances have differed, but insights into how immigration flows and
integration policies have changed over time, as well as into which alternatives that
have been tried and rejected, can enrich us as citizens today.

vii
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Under den snart sekellanga perioden frédn det tidiga valfardsstatsbygget under
1930-talet till idag har Sverige genomgatt samhallsomvélvningar pa en rad omra-
den. ”Folkhemmet” var, med fa undantag, ett hem for infodda svenskar — idag ar
Sverige ett mangetniskt samhille. Invandring till Sverige har forekommit i alla tider
och haft stor betydelse, som bland annat Ingvar Svanberg och Mattias Tydén har
visat och vilket betonas av Dick Harrison i hans Delmi-rapport (Svanberg och Tydén
2005; Harrison 2016). Men paverkan pa befolkningssammansattningen, ekonomin
och kulturen har sammantaget tidigare inte varit sa genomgripande under en sa
pass begransad tid som féreliggande rapport behandlar. Ar 1930 uppgick andelen
utrikes foddartill 1 procent, ar 2016 varden 17,8 procent. Darmed &r Sverige ett av de
lander i Europa som idag har hdgst andel invandrare. Hur sag den har utvecklingen
ut? I rapporten skissas huvudlinjernai den har historien om invandring och dven om
integrationen: Vilka kom? N&r, och undervilka omstandigheter? Hurintegrerades de

i samhallet — fick de arbete och del av de sociala vélfardssystemen?

Kursriktningen for invandringspolitiken (vilka som far komma in i landet) och
invandrarpolitiken (hur forhallanden — rattigheter och skyldigheter — ser ut for
invandrarna som val ar i landet) har vid nagra tillfallen radikalt lagts om. Ibland
har granserna varit narmast stangda, ibland mer 6ppna. I invandringspolitiken har
ibland flyktingar statt i centrum, ibland arbetskraftsinvandrare, ibland rikets saker-
het eller kulturella fragor. Idealen for invandrarpolitiken har skiftat: assimilering,
anpassning, mangkulturalism, och integration. Idag hor fragorna till de mest omdis-
kuterade samhallsproblemen. Vi ndrmar oss fragorna utifran tre nivaer: Vilka bak-
omliggande forestallningar har styrt debatter, media, beslutsfattare och praktiker?
Hur utformades politiken i form av lagar och regelverk? Hur sag den reella praktiken
ut i form av faktisk invandring, férsorjning, bemotande och samhallsdeltagande?

Méanniskor utifran har alltid sokt sig till det som i dag kallas Sverige. Jagare, hant-
verkare, skogsbdnder, smeder, entreprendrer och bankirer. Exemplen &r otaliga pa
invandringens betydelse och nytta fér en nation och att enskilda invandrare gjort
sig bemadrkta. Men de flesta invandrare blev, eller blir, inte storféretagare. De flesta
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har kommit for att s6ka sig en bittre utkomst eller for att fa en fristad undan kon-
flikter eller forféljelse. Var och en av de som har tagit sig till Sverige har gjort ett in-
dividuellt val. Varoch en harsin egen beréttelse. Likvdl kommervart fokus att riktas
mot invandrare som en kategori, mot arbetskraftsinvandrare, mot flyktingar, mot
anhoriginvandrare och mot olika nationaliteter. Vi vill forsdka ge det stora monstret

och de centrala utvecklingslinjerna.

Utvandringen till Amerika &r ett vdlbekant tema, och under samma period var in-
vandringen till Sverige synnerligen blygsam. Men under 1930-talet blev invandring-
en langsamt st6rre dn utvandringen. Den tydliga brytpunkten intrdffade dock under
andra varldskriget. Vid krigets bdrjan fanns cirka 5 ooo flyktingar i landet, vilket
vissa kretsar ansag vara alldeles for manga — Sverige maktade inte med fler. Och
hur skulle det ga med svenska arbeten och den svenska ”rasen”? Né&r sedan krigs-
slutet narmade sig fanns knappt 200 ooo flyktingar, evakuerade och krigsbarn i
landet. En dramatisk omsvédngning hade skett pd bara nagra fa ar. Darfor ar tiden
kring krigsaren en given utgangspunkt. Det var en omvélvande period pa manga
satt. Fragor om humanitet, hjalpvillighet, och moral stélldes pa sin spets och var
nagot som togs upp bade da och i sentida forskning och debatt.

Rapporten &r en kunskapsdversikt utifran i huvudsak befintlig historievetenskaplig
och samhillsvetenskaplig forskning med historisk inriktning. Oversikten dr beroen-
de av den forskning som foreligger: forvissa omraden finns mer, fér andra dr mindre
gjort dn vad som hade varit 6nskvart. | uppdragets art ligger att vi gjort ett begran-
sat urval i forskningslitteraturen. Vart perspektiv ar historikerns. Till forskningen
hor ocksé statliga utredningar — bland annat for regeringsdelegationer. Fér den
har typen av forskning och for samhallsvetenskaplig forskning i allmanhet ligger
det i sakens natur att den &r inriktad pa samhéllsproblem, problem som kan vara
nog sa patagliga for den som ar drabbad av arbetsloshet och/eller diskriminering.
Framgangshistorierna farinte lika stor plats i forskningen. Vi har haft detta i dtanke.

Vi anvander de bada begreppen invandrings- och invandrarpolitik, samt begreppet
immigrationspolitik for att sammanfattande beteckna invandrings- och invandrar-
politiken (Demker och Malmstrém 1999). Det har framforts kritik mot det senare

uttrycket och mot termen ”invandrare” som har fatt en negativ klang i vissa sam-
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manhang. For ”invandrare” foreslas da istéllet ”utrikes fodda”. | internationell forsk-
ning och i ndgon utstrackning i svensk forskning anvands termen “migrant” for att
understryka att det inte enbart handlar om flyttningsprocesser in till ett visst land,
utan om personer som ofta ror sig fram och tillbaka dver granser. Vi har dock valt
att anvdnda bade termen invandrare och utrikes fédda. ”Invandrare” anvands i
vardagsspraket och &r etablerat i svensk forskning utan nagon pejorativ biklang.
”Invandrare” inkluderar flyktingar. ”Invandrarpolitik” anvands ocksa i forskningen,
trots att 1997 ars riktlinjer etiketterade om det till ”integrationspolitik”. Daremot
talar vi om ”integration” for att beskriva sjdlva fenomenet. Begreppet “utldnning”
anvands i lagtexterna under hela perioden, sa sent som Utlanningslagen fran 200s5.
Menivardagsspraket har begreppetidag en negativ klang. Historiskt har det anvants
som en beteckning for manniskor fran andra lander. Under den tidigare delen av den
period som behandlas i rapporten betecknade det inte bara utlandska medborgare
utan ocksa invandrare och flyktingar. Vi dr ocksd medvetna om den diskussion som
finns om termerna *flyktingvag” och *flyktingstrom” eftersom de kan associeras till
naturkatastrofer. Det beror pd sammanhanget. Samtidigt anvands orden i vardags-
spraket utan en negativ biton: ”en vag av sympati”, "en strém av uppvaktningar”. Vi
har ndgra enstaka ganger anvant dem for att variera spraket (Brune 2000).

Kursomldggningarna i invandringspolitiken, oftast med bakgrund i omvarldsfakto-
rer och ekonomisk utveckling, gor att det gar att urskilja tydliga perioder i invand-
ringen. Perioderna ar delvis kopplade till invandrarpolitiken — som paverkades av
andra faktorer @n invandringspolitiken, inte minst fordndrade forestallningar — och
praxisnivan. Perioderna har bestamt dispositionen: 1) aren 1930-1945 praglades av
flyktinginvandring; 2) dren 1945-1970 av arbetskraftsinvandring; 3) dren 1970- 1994
av anharig- och flyktinginvandring; 4) aren 1995 till idag har bestamts av medlem-
skapet i EU som dppnat for arbetskraftsinvandring, men ocksa av fortsatt anhérig-
och flyktinginvandring.

For varje period finns tematiska delkapitel. Aven om gransen mellan arbetskrafts-
och flyktinginvandring kan vara otydlig forsoker vi halla isdr dessa bada kategorier.
For bada utreder vi bakomliggande férestéllningar, skildrar politiken med lagstift-
ning och ansvariga myndigheter. Vi tar ocksa kort upp riksdagspartiers och an-
dra aktérers instéllningar. Vad géller praktiknivan sa ger vi basfakta om de olika
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invandrargrupperna. Vilka nationaliteter kom? Unga, gamla, kvinnor, mén, barn?

Vilken social bakgrund hade de? Integrationen ar ett annat tema: hur sag det ut med

arbete och forsorjning? Integrerades invandrarna i de sociala vélfardssystemen?

Hur beméttes de? Hur vanligt var framlingsfientlighet, rasism och diskriminering?

Hur skildrades invandrarna i media och politiken? Avslutningsvis drar vi samman

trddarna och skissar ndgra slutsatser.

Nedan presenteras nagra tabeller som ger en statistisk verblick. | den l6pande

texten presenteras dessutom ett flertal sifferuppgifter, alla i ungefarliga tal.

Ar Andel
1930 Under 1%
1970 6,70%
1990 9,20%
2000 11,30%
2010 14,70%
2016 17,80%

Kalla: Nilsson 2004; SCB, Befolkningsstatistik
Ar Kvinnor Min
Fram till 1955 55% 45%
Fran mitten av 1950-talet till 40% 60%
cirka 1970
Fran cirka 1970 till 1990-talet £40-50 % 50-60 %
2000 52% 48%
2016 50% 50%

Kdlla: de los Reyes 1998; Bystrom och Frohnert 2013; SCB, Befolkningsstatistik
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Land Arig70  Ar1985  Arig97  Arzo010 Ar2016

Danmark 39 41 39 46 41

Finland 235 228 201 169 154

Norge 45 43 43 43 42

Grekland 12 14 11 11 17

Jugoslavien och

efterfoljarstater 34 39 125 154 el

Polen 11 29 40 70 89

Tyskland 42 38 37 48 50

Irak - 4 33 122 135

Iran ° 8 50 62 71

Syrien - - 11 21 149

Turkiet 4 19 31 43 47

Chile - 13 27 28 28

. 4 (hela 14 (hela
Somalia Afrika) Afrika) 12 e =
Totalt antal 538 646 950 1385 1784

Kdlla: Nilsson 2004; Lundh och Olsson 1999; SCB, Befolkningsstatistik
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Tabell 4: Antal flyktingar (siffrorna avser i regel
erkdnda flyktingar, for vissa ar istdllet anlanda
flyktingar eller asylsokande)

Tidsperiod Antal

Sommaren 1939 Cirka 5 0oo (varav 2/3 judar)

Borjan av 1945 195 000

1945-1949 10 000 flyktingar fran kontinenten
1946-1951 3 400 displaced persons

1950-1970 24 000 (varav 7 ooo vid Ungernkrisen)

Nettoinvandring av flyktingar och anhd-

1972 till mitten av 1980-talet riga 10 000/4r

Fran borjan av 1980-talet 40 ooo flyktingar/ar; ckande
1989 Ndra 70 ooo flyktingar
1992/93 85 000 pa ungefdr ett ar
1996 6 000

2002 33000

2007 36 000

2012 44 000

2015 162 000

Killa: SOU 1972:84; Nilsson 2004; Amark 2011; Bystrom och Frohnert 2013; SCB,
Befolkningsstatistik.




ot

A ol
Inledning Delmi

Tidsperiod Ursprungsland/region & antal

Sommaren 1939 Tyska och &sterrikiska judar cirka 3 300
Balter 30 ooo

Norrman 30 000
Bdrjan av 1945
Danskar 15 ooo
Evakuerade finldndare 40 0oo

| samband med Ungernkrisen
1956
Fran och med 1973 Chilenare 10 000 (1990 totalt 30 000 i Sverige)

Ungrare 7 000

Efter Vietnamkrigets slut 1975  Batfolket, etniska kineser fran Vietnam 6 ooo

1975-1982 Assyrier/syrianer 8 000

Fran och med 1975 Kurder 12 0oo (fler har kommit senare)
1980-1988 Krigsflyktingar fran Iran och Irak 7 ooo/ar
1980-1995 Afrika 40 ooo

Hosten 1989 Bulgarienturkar 5 ooo

1992/93 Bosnier 85 000

Fran och med 1997: se tabell 3.

Kalla: se tabell 4, samt Svanberg och Runblom 1990; Svanberg och Tydén 2005; C. Johansson
2005; Forshdllen 2015.
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Forskning om invandring i ett historiskt
perspektiv

Den historiskt inriktade forskningen om flyktingar, invandrare och invandring utgar
vanligtvis fran andra varldskrigets tid. Sverige var en av flera stater som forklarade
sig neutralt vid krigets utbrott. Nar freden kom var landet ett av fa som lyckats halla
sig utanfor kriget och samtidigt ett land som for forsta gangen tagit sig an storre
skaror av flyktingar. Vid krigets borjan vistades cirka 5 ooo flyktingar i Sverige,
medan det vid krigsslutet fanns totalt cirka 195 ooo flyktingar, evakuerade och
krigsbarn (ibland uppges i forskningslitteraturen cirka 200 ooo, ibland farre dn
180 000 — att siffrorna varierar beror pa olika satt att méata, se nedan).

Det var forst i slutet av 1960-talet med forskningsprojektet Sverige under andra
vérldskriget som Sveriges roll under vérldskriget blev vetenskapligt granskad i na-
gon stdrre omfattning. Det &r férvanande att den svenska forskningen om krigsti-
den var sé ointresserad av alla de flyktingar som hade kommit till landet. Ndrmare
kriget dan i kontakten med flyktingarna kom ju Sverige inte. Endast en avhandling
i det stora projektet rorde flyktingfragor och den gick inte langre fram &n till 1941
(Lindberg 1973). Projektet kom i hog grad att bekrafta det da gangse perspektivet:
Sveriges samlingsregering hade haft som mal att halla landet utanfor kriget och
med det hade man lyckats.

Har bor tillaggas att det fran 1970-talet bedrevs en viktig "exilforskning” om de
tysksprakiga flyktingarna som hade kommit till Sverige. Fokus 1ag pa flyktingarnas
kulturella och politiska garningar, inte pa flyktingskapet som sadant och villko-
ren i Sverige. En grundsten for den fortsatta forskningen lades med germanisten
Helmut Misseners omfattande 6versikt. Forskningen fortsatte avkasta nya rén in
pa 1990-talet, men den svenska historiska migrationsforskningen har vanligtvis
forbisett forskningsresultaten (Miissener 1974; Peters 1984).

Fran slutet av 1980-talet ifrdgasattes emellertid mycket av historieskrivningen om
Sverige under varldskriget. Debattbocker och vetenskapliga arbeten stéllde nya
fragor om bland annat neutralitetspolitiken och relationerna till Nazi-Tyskland.
Moraliska fragor formulerades (Boé&thius 1991; L66w 1990; Flyghed 1992;
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Richardson 1996). Nu fick ocksé flyktingfrdgorna och Sveriges kopplingar till
Forintelsen uppmarksamhet (Koblik 1987; Olsson 1995; Svanberg och Tydén 1997;
Lomfors 1996; Levine 1998).

Under 2000-talet har projektet ”Sverige under andra varldskriget” foljts upp av ett
stort forskningsprogram: ”Sveriges forhallande till nazismen, Nazi-Tyskland och
Forintelsen”. Nya fragor skulle nu besvaras, och i hogre grad av moralisk karaktar.
Projektet resulterade i ett antal antologier och monografier samt en syntes forfattad
av projektets koordinator Klas Amark (Amark 2011). Inte heller i det hér stora pro-
grammet kom det att bedrivas nagon forskning inriktad pa flyktingfragorna, med un-
dantag av ett arbete om baltiska krigsforbrytare som flytt till Sverige (Deland 2010).

Men under de senaste 15-20 aren har historieforskningen kring 1930-talets och krigs-
tidens flyktingar trots allt okat vasentligt. | Amarks bok finns en omfangsrik redogé-
relse for forskning som har bedrivits utanfér det ndmnda programmet. Forskningen
har hafttva huvudinriktningar. En harriktat fokus mot hur lagstiftningen och myndig-
heternas agerande paverkade flyktingars, i synnerhet judiska flyktingars, majlighet
att soka skydd i Sverige (Levine 1998; Kvist Geverts 2008; Rudberg 2015; se dven
Notini Burch 2014). Den andra inriktningen har gallt vad som hadnde flyktingarna i
Sverige: Vilka rattigheter, skyldigheter, och mojligheter hade de? Vanligtvis har ut-
gangspunkten varit ”Sveriges” men viss forskning har utgatt fran de enskilda flyk-
tinggruppernas perspektiv (Grimnes 1969; Berge 1992; Olsson 1995; Tempsch 1997;
Uggla 1997; Andrae 2004; Thor Tureby 2005; Bystrom 2006; Bystrom 2012).

Generellt har svenska historiker visat ett begransat intresse for invandringen till
Sverige. Déarfor finns ingen motsvarighet till 6versiktsverket i tre band om norsk
invandringshistoria (Kjeldstadli 2003). Vad som finns i syntesvag &r en dversikt av
svensk invandring i ett tusenarigt perspektiv som behandlar aren fram till b6rjan av
1990-talet. Fokus ar riktat mot kulturaspekter och arbetet har ingen helhetsambi-
tion som det norska verket (Svanberg och Tydén 2005, oférdandrad brodtext fran
1992. Se dven Harrison 2016).

Historikerna har heller inte i migrationsfragorna i nagon stérre omfattning narmat
sigomraden som historisk arbetslivsforskning och valfardsstatsforskning, dar man
lange tenderat att férsumma etnicitet som en viktig aspekt (de los Reyes 1998). Den
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forskning som dnda har gjorts har varit inriktad pa arbetskraftsinvandringen un-
der efterkrigstiden fram till 1970-talet med dess starka koppling till det moderna
samhillets arbetsliv och sociala utveckling. Aven ekonomhistoriker har forskat
kring dessa fragor. Fackforeningsrorelsen och dess viktiga relation till immigra-
tionspolitiken har dgnats intresse, men forskningen har dven undersokt politiskt
agerande, medias rost och arbetsgivarnas roll (Tempsch 1997; Lundh och Ohlsson
1999; Frank 200s5; J. Johansson 2008; Svanberg 2010; Yalcin 2010; Lundh 2016). Pa
senare tid har dock genusfragor i invandrings- och flyktingsammanhang lyfts fram
(Strollo 2013; Svanberg 2016).

Invandring, invandringspolitik och invandrarpolitik under de snart femtio aren se-
dan 1970-talet har i mindre utstrackning utforskats av historiker, men efterhand
har nagra tagit sig an dessa amnen (Hansen 2001; C. Johansson 2005). Istéllet har
forskningen om invandring och integration till storsta delen bedrivits av statsveta-
re, ekonombhistoriker, sociologer, socialantropologer, pedagogerochiviss utstrack-
ning medieforskare och etnologer. Dessa studier har behandlat skilda teman, till
exempel diskurser kring flyktingar och invandrare, invandringspolitiken, integra-
tionsprocesserna, invandrares ekonomiska och sociala situation, diskriminering,
rasism samt invandringens roll for den ekonomiska utvecklingen. Perspektiven har
varierat — ibland har studierna utgatt fran den svenska staten eller andra svenska
aktorer, ibland fran flyktingarna och arbetskraftsinvandrarna. | det senare fallet
finns en del forskning kring deras upplevelse av Sverige. Utifran traditioner inom
respektive disciplin harhuvuddelen av den hér forskningen lagt fokus pa samtiden,
men dar finns ocksa arbeten med ett historiskt perspektiv.

Det dr inte ovanligt att dessa arbeten har ett normativt inslag dar tidigare politik
och praktik kritiseras och dar det ibland istéllet foreslds andra lgsningar pa kon-
staterade samhallsproblem. En annan iakttagelse som man kan gora utifran ett
historikerperspektiv &r att det i mdnga texter blir otydligt vad som faktiskt &r nya
resultat eftersom forfattarnas redogorelse for tidigare forskning ofta ar svag, for att
inte sdga obefintlig. Tilldggas bor slutligen att en hel del av kunskapsproduktionen
pd omradet har skett i form av storre statliga utredningar som ofta har redovisats i
SOU-serien. Dar ligger det naturligtvis i sakens natur att dessa texter ocksa har ett
normativt inslag.

10



2. Flyktingarna och “folk-
hemmet” | orostid

Nar seklet var kort

Rapportens huvudsakliga syfte dr att beskriva migrationsfragan fran 1930 och
framat. Lat oss dock borja med att titta ndgot langre bakat i tiden dn 1930. Den
svenska forskningen kring det tidiga 1900-talets flykting- och invandringsfragor ar
begransad av den anledningen att det var véldigt fa som sokte sig till denna utpost
vid vdgs dnde. Men politiskt borjade flykting- och invandringsfragorna bli en fraga
vid forrforra sekelskiftet. Fran 1860 hade det sa kallade fria folkutbytet varit den
végledande principen for det som kallades utlanningsfragorna. Det betydde att
en utlandsk medborgare fritt kunde resa in och arbeta respektive uppehalla sig i
Sverige.

Principen var i grunden en industrikapitalistisk idé som skulle gora arbetskraften
rorligare och mer lattatkomlig for arbetsgivare. ”Rasfragor” fanns forstas i debat-
ten och nationalismen var ett ledord i tiden, men under det tidiga 1900-talet hand-
lade immigrationsfragor i huvudsak om arbetskraftsfragor. Fa 6nskade komma till
Sverige, och svenskar emigrerade fortfarande till Amerika i stor omfattning. | det
alltjimt fattiga Sverige var arbetslosheten hdg och arbetarlonerna ldga. Darmed
radde en tydlig konflikt mellan arbetstagare och arbetsgivare. Det vdxande soci-
aldemokratiska partiet och dess allierade fackforeningsrérelse hade en vacklande
installning till de utlandska arbetarna som arbetsgivare i konfliktsituationer ville
“importera” for att slippa produktionsbortfall. Socialdemokratin férordade klass
fore nation men i konkreta fall blev det nationella viktigare. | forskningen har ”im-
porterade” utldndska strejkbrytare som engelska hamnarbetare och galiziska
lantarbetare frén Osterrike-Ungern ndmnts som exempel pd denna konflikt (Olsson

1990).

11
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Fram till 1920-talet fanns ingen egentlig lagstiftning rérande ”utlanningsfragor” —
principiellt géllde fortfarande det fria folkutbytet. Utgdngspunkten var att ingen
skulle ”ligga samhdllet till last”. Den egna forsérjningen var alltsa avgoérande for
inresa och klarade sig invandraren inte sa kunde personen utvisas. | praktiken kom
det dock att fran 1917 krdvas bade pass och visum for de flesta. Regler som rérde
“utlanningar” lag utspridda i olika lagar, som till exempel i férordningar om [8s-
driveri och fattigvard. | riksdagsdebatter, lagforslag och forordningar kring ”utlédn-
ningar” spelade forestdllningar om ”ras” generellt en liten roll. Egentligen var det
bara romer (bendmnda som zigenare) som ”rasmassigt” och rutinmassigt kunde
avvisas som “tiggare” och ”l6sdrivare” enligt 1914 ars utvisningslag. Flera forsok
gjordes for att nd en sammanhallen lagstiftning men det syntes utsiktslost att ena
olika intressen i en splittrad riksdag i fragor om arbetsvillkor for “utlanningar”, ut-
visningsforfarande, vervakning, med mera (Hammar 1964; Wikrén och Sandesjo

2001; Boguslaw 2012).

Till sist fick man till stand Utldnningslagen 1927 som var Sveriges forsta mer sam-
lade lag runt invandringen. Lagen var i stort sett en sammanfattning av alla kun-
gorelser och spridda regler som tidigare reglerat invandringen. | lagférslaget hade
rasfragan tagit mer plats an tidigare, inte minst i regeringens proposition dar det
hette att ”[v]ardet av att vart lands befolkning &r av en sallsynt enhetlig, oblandad
ras kan knappast 6verskattas”. Lagens huvudsakliga syfte varatt begransa invand-
ringen, som redan var mycket begransad, och att kunna kontrollera de invandrare
som redan fanns i landet. Lagen innehdll flera spar av den rasbiologiska utgangs-
punkten men i huvudsak stod den pa ekonomiska grunder, bland annat att svenska
arbeten skulle ges till svenska medborgare (Hammar 1964, citat s. 199; Wikrén och
Sandesjo 2001; Boguslaw 2012). Lagen skulle vara tidsbegransad men forlangdes
fram till att det var dags for en ny lag 1937. Till den aterkommer vi nedan.

12
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En stangd dorr: Mellankrigstidens
flyktingpolitik och flyktingarna

Solidaritet med socialistiska flyktingar — judar
undanbedes!

Under 1930-talet diskuterades det sa kallade europeiska flyktingproblemet bade i
Sverige och internationellt. | Europa fanns en radsla for overbefolkning, inte minst i
lijuset av att USA pa 1920-talet starkt hade barjat begransa invandringen. Att hotet
framst rorde sig om judar fr&n Nazi-Tyskland, och potentiellt fran Osteuropa med
sina stora judiska minoriteter, preciserades sillan. Aven tidigare hade sarskilt 6st-
judisk invandring i Sverige setts som ett problem och stereotypa forestallningar
om judar var allmangods. Darmed har forskningen om 1930-talets flyktingfragor i
hog grad intresserat sig for antisemitismens roll for hallningen till judiska flyktingar
(Andersson 2000; Carlsson 2004; Kvist Geverts 2008; Rudberg 2015).

Det var de tyska nazisternas makttilltrdde vintern 1933 och deras snabba och bru-
tala upprattande av sin diktatur som skapade 1930-talets gigantiska flyktingkaos
dér politiska flyktingar och judar forsokte finna en sdker tillflyktsort. Men de flesta
europeiska lander, eller for den delen de flesta av vdrldens lander, ville helst inte
sldppa in dem. Socialdemokrater, kommunister och fackligt aktiva var de forsta
som lamnade Nazi-Tyskland, ett mindre antal avdem sokte sig till Skandinavien och
Sverige. Manga av dem hade redan direkt efter Hitlers makttilltrade blivit utsatta
for brutal forféljelse och manga hade kastats i koncentrationslédger. Det var svart
dven for politiska flyktingar att fa ratt att stanna i Sverige, men det fanns dnda en
tradition av att ge skydd for personer som hade begatt politiska brott (se nedan).
Sveriges socialdemokratiska regering gav en fristad till sina politiska meningsfran-
der, men var mycket restriktiva med att sldppa in kommunister. Nagra av de som
hamnade i Sverige skulle senare bli vdlkanda namn: till exempel Rudolf Meidner (en
av arkitekterna bakom den sa kallade svenska modellen), Willy Brandt (vasttysk
forbundskansler) och Bruno Kreisky (férbundskansler i Osterrike) (Miissener 1974;
Peters 1984; Svanberg och Tydén 2005).

13
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Det var mycket svarare for de judiska flyktingarna att fa uppehallstillstand, men pa
grund av det langt storre trycket fran judarna som ju var langt fler an de politiska
flyktingarna, blev det anda efterhand fler som kom att fa stanna i Sverige. Den ju-
diska flyktinginvandringen utreds nedan.

Flyktingpolitiken

Vid deinternationella konferenserna som hélls i anslutning till Nationernas férbund
for att l6sa 1930-talets flyktingfragor utmarkte sig Sverige genom att stélla sig pas-
siv till varje forsok till internationell 6verenskommelse. Sverige var i praktiken en
bromskloss i forsdken att [6sa de internationella flyktingfragorna (Lindberg 1973;
Kvist Geverts 2008; Amark 2011).

Under 1920-talet hade successivt visumkraven for de vasteuropeiska landerna och
Norden tagits bort, medan de bibehélls for Osteuropa. Det betydde att resande frén
Nazi-Tyskland, inklusive flyktingar, ocksa efter 1933 fritt kunde resa in till Sverige.
Efter tre manader kravdes dock enligt 1927 ars lag ett uppehallstillstdand som ut-
fardades av Socialstyrelsen, fran 1938 av dess nyinrattade Utldnningsbyrad. For att
kunna erhalla ett uppehallstillstdnd kravdes i regel ett arbetstillstand eller att man
befann sig i Sverige av andra skal, men dar det fanns garantier for forsorjningen
genom egen formogenhet, slaktingar eller dylikt. Eftersom staten inte tog pa sig
nagot ekonomiskt ansvar for flyktingars forsorjning i Sverige maste de ordna den
pa annat satt. Arbetstillstand skulle gélla specifika arbetsplatser och prévas mot
laget pa arbetsmarknaden och har hade de fackliga organisationerna ett stort infly-
tande om det gick att hdvda att svensk arbetskraft fanns att tillga. En viktig princip
som Sverige i huvudsak redan foljde i praktiken var att man inte skulle utvisa en
person till ett land ddr denne riskerade sitt liv eller frihet, en princip som kallas
non-refoulement och som sedan blev ett centralt element i flyktingkonventionen
1951. Myndigheterna forsokte istallet till exempel utvisa flyktingar som kommit
fran Nazi-Tyskland till andra lander. Nar trycket fran de judiska flyktingarna i slutet
av 1930-talet 6kade kraftigt kan man inte sdga att Sverige langre holl pa princi-
pen i praktiken eftersom man avvisade judar direkt vid gréanserna (Lindberg 1973;

Caestecker 2013).
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Ar 1937 instiftades en ny utldnningslag, som sedan kom att gélla under hela andra
vdrldskriget. Den nya lagen angav att en utldnning [som] flytt fran annat land av
politiska orsaker” hade rétt att fa sin sak prévad och inte direkt kunde avvisas vid
gransen. Med skrivningen vidgades begreppet "politisk flykting” i ett forsok att ge
battre skydd at dem som flydde undan politiskt fértryck och forféljelse, det vill saga
fran Nazi-Tyskland (Lindberg 1973; Bystrom 2006). Men judiska flyktingar raknades
i lagen inte som politiska flyktingar och flera nekades darfor uppehallstillstand, och
senareinresetillstdnd. | lagens férarbete talas om personer”som lamnat hemlandet
darforatt de pa grund av sin ras ellereljest inskrankts i sina forsérjningsmajligheter
ellerdar kdnnavantrevnad [inte kunna] betraktas som politiska flyktingar”. Samma
formulering om att "reasons of purely personal convenience” inte kunde anses vara
asylskal aterfinns i Nationernas férbunds (NF) flyktingkonvention 1938. Vi vet idag
att ett antal av de som mot slutet av 1930-talet sokte skydd i Sverige men nekades
det, lyckades ta sig till andra lander, men ocksa att andra dog i Forintelselagren
(Skran 1995; Kvist Geverts 2008; Kvist Geverts 2013; Amark 2011).

Den nya lagen fortsatte att betona arbetskraftsfragan men de mer eller mindre “ras-
liga” inslagen plockades bort. Nyare forskning pekar dock pa att vissa rasliga inslag
fanns kvar dven i 1937 &rs lag. Viktigt var att lagen gav regeringen ratt att pa egen hand
vid behov vidta de atgarder den fann nédvandiga i flyktingfragorna (Rudberg 2015).

Flyktinghjalporganisationer — flyktingarnas livlinor

Den svenska staten tog under mellankrigstiden generellt inget ekonomiskt ansvar
for flyktingarnas forsorjning. Ett krav for att en flykting 6verhuvudtaget skulle be-
viljas uppehallstillstand, senare inresetillstand, var att personen sjalv hade tillrack-
liga ekonomiska resurser eller att uppehdllet garanterades av sldktingar, vanner
eller nagon frivillig flyktingkommitté, vilket var den samtida beteckningen for de
sammanslutningar som varvilliga att hjélpa flyktingar. Aven flyktingar som hade ta-
gitsiginilandetillegalt men som pd grund av omstandigheterna inte kunde utvisas
var beroende av flyktingkommittéerna for sin forsorjning. Att staten inte tog pa sig
nagot ekonomiskt ansvar for flyktingar var inget specifikt for Sverige, utan var den
grundsyn och de villkor som géllde generellt i Europa vid den har tiden.
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Flyktingkommittéerna kom framforallt under 1930-talet att spela en avgdrande roll
for skyddssokande flyktingar. Det fanns ett tydligt monster — de olika organisatio-
nerna tog pa sig ett ansvar just for ”sina” flyktingar: socialdemokrater, judar, kom-
munister, konverterade judar. Hjélpen finansierade kommittéerna pa olika satt. De
tva viktigaste under perioden 1933-1950 var Mosaiska férsamlingen i Stockholm
och Arbetarrérelsens flyktinghjdlp. De tva organisationerna hade hogst olikartade
forutsattningar.

Alla ”"mosaiska trosbekdnnare” var vid den har tiden forpliktigade att vara med-
lemmar i en judisk férsamling. Férsamlingen i Stockholm med cirka 4 ooo med-
lemmar (inklusive barn), hade huvudansvaret for all judisk flyktinghjalp i landet.
Utmadrkande for flyktingvandringen av judar till Sverige blev att den till stora delar
hanterades inom inofficiella kvoter som forsamlingen eller andra judiska akt&rer
forhandlade fram med regeringen. De flyktingar som kom pa dessa kvoter for judar
forutsattes alla kunna emigrera vidare till andra ldnder, foretradesvis USA, de var
sa kallade transmigranter. Hirmed fanns en mycket viktig principiell skillnad mel-
lan hur judiska flyktingar och politiska flyktingar behandlades. Taket for en kvot
angav antalet flyktingar som samtidigt fick ha tillfalligt uppehallstillstand i Sverige;
narnagon lyckades resavidare tillannat land kunde nya flyktingartas emot. Det har
dr ett exempel pé en i praktiken antisemitisk udd mot judiska flyktingar. Har kan
Hechaluz ndmnas som ett exempel pa en av dessa judiska kvoter. Rérelsen ord-
nade och bekostade bland annat utbildning i jordbruk och judisk kulturi Sverige for
judiska ungdomar fran Nazi-Tyskland i syfte att forbereda dem for att bygga ett nytt
hemland i Palestina. Nér forféljelserna tilltog i styrka under 1938 organiserades
nagra sa kallade barntransporter med judiska barn till Sverige fran Tyskland och
Osterrike (Lomfors 1996; Thor Tureby 2005; Frohnert 2008; Pammer 2012; Rudberg
2015).

Medlen till sin hjédlpverksamhet fick Mosaiska férsamlingen anda fram till 1940 i hu-
vudsak in viamereller mindre frivilliga gavor fran forsamlingsmedlemmarna. Sedan
blev man tvungen att stegvis hoja forsamlingsskatten till en fordubbling. Efterhand
blev inflodet av medel fran internationella judiska organisationer, framfor allt
Jewish Joint Distribution Committee, mycket betydelsefullt. For hela perioden 1933-
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1945 stod den foren tredjedel av kostnaderna for hjdlpverksamheten. Férsamlingen
hade l6pande ndra kontakter med de judiska organisationerna i Nazi-Tyskland.
Det i tidigare forskning framférda pastaendet att Stockholmsférsamlingen som
remissinstans for myndigheterna kunde bestdmma vilka judar som skulle slappas
in i Sverige har Pontus Rudberg kunnat vederldgga. Visserligen togs ibland sadana
kontakter, men férsamlingen hade 6ver huvud taget inte ett sadant inflytande
(Hansson 2004; Rudberg 2008; Rudberg 2013; Rudberg 2015).

Arbetarrorelsens flyktinghjilp grundades pa varen 1933 av det socialde-
mokratiska partiet och Landsorganisationen (LO). Utifran riktlinjer fran
Fackforeningsinternationalen, Socialistinternationalen och Matteottikommittén,
som var den internationella socialistrorelsens organisation for flyktingfragor, tog
man sig an politiska flyktingar som var socialdemokrater och/eller fackférenings-
mén (ndgon kvinna bland de senare har vi inte st6tt pa) och som hade varit utsatta
for forfoljelse. Flyktingkommittén atnjot en stabil finansiering fran LO. Genom sin
ndra koppling till den socialdemokratiska regeringen fungerade flyktingkommittén
som remissorgan rérande fragor om uppehalls- och arbetstillstand for enskilda flyk-
tingar. Alla andra organisationer, som till exempel R6da hjdlpen — de Moskvatrogna
kommunisternas flyktinghjalp — var beroende av frivilliga bidrag for att sakra flyk-
tingarnas uppehdlle (Frohnert 2013).

Den kommitté bland de 6vriga som kom att stétta flest flyktingar var Insamlingen
for landsflyktiga intellektuella som tog pa sig ett ansvar for personer, féretradesvis
judar, med olika akademiska yrken. Insamlingen fick begransat stdd fran delar av
samhallseliten, och dven ett visst erkdnnande av regeringen, bland annat i form av
statliga lotterimedel. Men i grund och botten var organisationen beroende av frivil-
liga bidrag och ekonomin forblev haltande (Miissener 1974).

Enskilda personer, mindre féreningaroch stora kommittéerarbetade under193o0-ta-
let hart for att radda flyktingar genom att g i god for dem och ta ansvar for deras
vistelse i Sverige. Ar 1937 skapade flera av flyktingkommittéerna ett samordnings-
organ, Stockholms centrala flyktingkommitté. Arbetarrérelsens flyktinghjalp stéllde
sig utanfor eftersom man stod ndra regeringen och inte ville sammankopplas med
kritik mot flyktingpolitiken. Den nya kommittén lyckades utverka statliga medel for
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nagra omskolningskurser for flyktingar och pa egen hand anstélldes en flykting-
kurator. Men fran 1938 nar allt fler flyktingar sokte sig till Sverige blev bérdan for
frivilligorganisationerna alltfér tung. Och staten insag nu problemet, till vilket vi
aterkommer.

"Anschluss” och "Kristallnatten” 1938 — Europas
flyktingkris eskalerar

Efter Nazi-Tysklands ”Anschluss” —”anslutning” — av Osterrike i mars 1938 befa-
rade den svenska regeringen att langt fler judiska flyktingar skulle sdka sig till
Sverige, dn de blott ett par tusen som kan ha befunnit sig i landet vid den har ti-
den. Oberoende av varandra var Schweiz och Sverige drivande for tillkomsten av
de beryktade ”J-passen”. Sverige hade visumfrihet for resande med tyskt pass,
men ville skaffa ett effektivt instrument for att kunna urskilja ”judar” som kunde
avvisas redan vid gransen. Ingen ville ha ”Svarte Petter” pa hand nar den férmo-
dade folkomflyttningen av tyska judar skulle ske (Amark 2011). | oktober 1938 blev
alla judiska pass i Nazi-Tyskland ogiltiga. Judar fick darefter ansoka om nya pass
som hade forsetts med ett stort rott ”)”. Den 6kande forfoljelsen av Tysklands judar
ledde salunda till att den svenska restriktiva flyktingpolitiken skarptes an mer.

Inte ens ”Kristallnatten” (eller novemberpogromen) mellan 9 och 10 november1938
— da hundratals judar dodades, tiotusentals arresterades, synagogor och judiska
butiker férstérdes — innebar ndgon omvirdering av politiken. Aven om vi med véra
historiska glasogon kan utldsa att ndgot radikalt skedde i Nazi-Tysklands férhallan-
de till den tysk-judiska befolkningen var det ingen sjdlvklar slutsats i slutet av1938.

Den svenskaradslan forjudiska flyktingar lag bakom att det i bérjan av 1939 gjordes
en nationell utlanningsrakning ddr utlanningen bland annat skulle uppge “huruvida
hans fordldrar eller endera av dem dro judar”. | Uppsala, Stockholm och Lund upp-
stod vid samma tid studentprotester mot ett beslut att lata ett tiotal judiska lakare
komma till Sverige. Inte minst mérks tidens tecken i en infekterad riksdagsdebatt i
februari 1939 dar bondeférbundaren Otto Wallén erkdnde sig som antisemit (citat:
SFS 1939:4, § 2; Oredsson 1996; Svanberg och Tydén 1997; Larsmo 2006).
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Visst arbetade svenska diplomater for att J-passen skulle inféras. Visst fanns bety-
dande flyktingfientlighet dven om det bara fanns fa flyktingari Sverige. Visst gjorde
riksdag och regering mycket lite for mellankrigstidens flyktingar. Visst existerade
en allmén xenofobi och en mer specifik antisemitism. Men det fanns ocksa de som
ville motarbeta bade antisemitism och allmén framlingsrddsla och dverlag gora
flyktingpolitiken mer generds. Inte minst markeras detta av att namnde Wallén
omedelbart fick svar pa tal fran riksdagspulpeten: att proklamera sig som antise-
mit gick i Sverige i borjan av 1939 faktiskt inte for sig! (Svanberg och Tydén 1997;
Bystrom 2008).

Dock kan konstateras att flyktingfragan fram till andra varldskriget pa ett dvergri-
pande plan var en slags icke-fraga. Malsattningen var hela tiden att sldppain sa fa
flyktingar som majligt. Ovan ndmnda generella installning till “utldnningar” spe-
lade roll, inte minst i arbetsmarknadsfragor, men ocksa det faktum att det fanns
en otydlig uppfattning om vad en ”utldnningspolitik” egentligen innebar, gjorde
att fragan trots allt var marginell i riksdag och media. Den sentida moraliska be-
domningen som ibland gors angdende den svenska flyktingpolitiken under andra
varldskriget — att Sverige hade en fér begransad mottagning — dr mest relevant be-
traffande mellankrigstiden. Da hade en svensk generds politik kunnat gora skillnad
(Amark 2011; Bystrom 2012).

Politiskt och juridiskt ramverk under an-
dra varldskriget

Som namnts géllde 1937 ars Utlanningslag under hela kriget. Lagen ldmnade
overhuvudtaget mycket i 6vrigt att 6nska angdende flyktingarnas rattssakerhet.
Flyktingar kunde till exempel fangslas eller interneras vid blotta misstanken om
kriminalitet eller politisk aktivism, och de kunde dartill nekas anstéllning (Flyghed
1992; Hammar 2001).

Under kriget forbattrades rattsdkerheten, dven om stora matt av godtycklighet

kvarstod. Emellertid har det diskuterats hur man ska karaktéarisera de internerings-
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lager som uppréattades efter krigsutbrottet. Visserligen var de internerade flykting-
arna utsatta for overvakning, disciplindtgarder, strikta scheman, et cetera, men a
andra sidan var ett av de storsta problemen som riksdag och press ventilerade att
det var for manga sa kallade frigdngar och rymningar. Nagra strikt kontrollerade
och tillslutna lagervar det formodligen inte tal om. Antagligen var interneringslager
for flyktingar ganska likartade de inrdttningar som utvecklats for samtida sa kall-
lade problemgrupper, till exempel ”notoriska alkoholister”, ”prostituerade”, och
»arbetsovilliga” (Flyghed 1992; Lindner 1994; Bystrom 2006; Amark 2011, jamfor

Berglund och Sennerteg 2009).

Kategorierna av internerade flyktingar kom att variera 6ver tid. Under krigets borjan
rorde det sig i forsta hand om tyska kommunister, mot slutet av kriget fraimst om
norska sa kallade quislingar (6verlopare; forradare). Det rérde sig aldrig om sér-
skilt manga internerade: flest var de efter krigsslutet — cirka 1 600 personer. Annars
handlade det om 400-600 internerade per &r (Amark 2011).

Under andra varldskriget gled ansvaret for genomforandet av flyktingpolitiken
mellan flera ministrar och departement. Den juridiska utformningen lag hos justi-
tiedepartementet. De utlandska beskickningarna och den svenska passkontrollen
var understdllda UD och avgjorde tillsammans vilka som tilldts komma in i landet.
Fran krigsutbrottet 1939 inférdes visumkrav for alla sa kallade utlanningar utom
for nordbor. Darmed forflyttades kontrollen 6ver inresa till UD. Nar det géllde den
inre kontrollen, utvisningar och férpassningar var Socialstyrelsen fortsatt ansvarig
myndighet.

ljuli1944 inrdttades Statens utldnningskommission i syfte att samla alla utldnnings-
fragor under ett tak. Men trots ambitionen att koncentrera flyktingfragorna till en
myndighet var det fortsatt en rorig samling ansvarsmyndigheter. Flyktingfragorna
gavs ofta ad hoc-méssiga losningar. Ja, det kan rent av vara befogat att fraga sig om
det alls fanns ndgon enhetlig och sammanhallen uppfattning om vad flyktingpolitik
var for nagot (Bystrom 2012).
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Krigets flyktingar, evakuerade och
“repatriandi”

De manga flyktingar som tog sig till Sverige under andra varldskriget kom fran
manga olika lander, det var kvinnor, man och barn, de kom fran olika klasser och
hade olika politiska sympatier. Har ges endast en kort beskrivning av de storre na-
tionella grupperna.

Nar kriget brot ut fanns som sagt ca 5 ooo flyktingar i Sverige, varav cirka 3 ooo var
judar fran Nazi-Tyskland. Nar Norge och Danmark angreps av Tyskland den 9 april
1940 blev det bérjan pé en kontinuerlig strom av flyktingar fran Norge. Inledningsvis
upprattholl de svenska myndigheterna fortsatt den restriktiva flyktingpolitiken,
men efterhand beviljades de flesta norska flyktingarna en fristad, dven om avvis-
ningarav kriminella och sa kallade entydiga sékerhetsrisker forekom. Nar det tyska
trycket hardnade under 1942 kom allt fler norrméan att séka sig 6ver gransen. Under
de sista krigsdren kom mellan 5 000 och 10 0oo norska flyktingar per halvar och
i april 1945 fanns cirka 30 ooo norska flyktingar i Sverige. Manga flyktingar fran
kontinenten som hade tagit sin tillflykt till Danmark och Norge fore kriget, tog sig

vidare till Sverige efter den tyska invasionen (Grimnes 1969).

De danska flyktingarna var lange fa — sommaren 1943 fanns endast nagra hundra
danska flyktingar i Sverige. Men pa sensommaren samma ar skarptes den tyska
ockupationen och de danska judarna hotades nu av Férintelsen. Fran oktober och
nagra manader framover raddade sig cirka 10 ooo danskar — varav ungefér 8 ooo
danska judar — éver Oresund och fick skydd i Sverige. Vid krigsslutet fanns cirka 15
000 danskari landet.

Né&sta stora flyktinggrupp var ocksa den sista av egentliga flyktingar. Det rérde sig
om krigsflyktingar fran framfor allt Estland och Lettland som vanligtvis har om-
namnts med samlingsbeteckningen ”balter”. Fran hosten 1944 till krigsslutet 1945
kom i rask takt cirka 30 0oo baltiska flyktingar, ndgot som utmanade den svenska
flyktingmottagningens rutiner (Andrae 2004; Bystrém 2012).
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Frédn Finland kom bara nagra tusen flyktingar. Men under hela kriget tog Sverige
emot finlandska sa kallade krigsbarn som skulle skyddas fran kriget genom att pla-
cerasisvenska hem. Totalt berdknas att Sverige under kriget tog emot cirka 72 ooo
krigsbarn. Sommaren 1944 tréffade den svenska och finska regeringen dessutom
ett avtal som innebar att delar av den finska civilbefolkningen i norr skulle beredas
skydd i Sverige medan det sa kallade ”Lapplandskriget” (nar tyskarna skulle koras
ut) i norra Finland pagick. Dessa var alltsa inte flyktingar i egentlig bemarkelse utan
kallades “evakuerade”. Det rorde sig slutligen om cirka 40 ooo finska evakuerade
som kom over gransen, inte sillan med sina boskapsdjur (Edvardsen 1977; Amark

2011).

En sista grupp som hdr bér ndmnas ar de fore detta koncentrationsldgerfangar fran
kontinenten som transporterades till Sverige under varen och sommaren 1945. Det
rorde sig om tva skilda aktioner. For den sa kallade ”Vita buss-aktionen” ansvarade
det svenska Roda korset med dess vice ordférande, Folke Bernadotte, i spetsen.
Hjalpinsatsen var i forsta hand inriktad pd att ta hem nordiska medborgare fran
ldgren men man tog dven med sig fangar av andra nationaliteter ndr den maijlig-
heten uppkom (Persson 2002; Lomfors 2005; Amark 2011). Det andra initiativet
togs av den internationella hjdlporganisationen UNRRA (United Nations Relief and
Rehabilitation Administration) och innebar att Sverige skulle ta emot cirka 10 000
fore detta koncentrationslagerfangar for att ge dem vila och vard under en kortare
tid. De som hjdlptes av UNRRA-aktionen vari férsta hand kvinnor, inte minst polska
judinnor. Sammanlagt transporterades cirka 30 ooo fore detta fangar till Sverige,

huvuddelen via de vita bussarna (Amark 2011).

De utomnordiska fore detta fangarna kom att kallas "repatriandi” eller "repatrian-
der”, nagot som signalerade att de, helt i 6verensstammelse med de allierades av-
talijaltaifebruari 1945, att “displaced persons” (DP:s), skulle aterforas till sina ur-
sprungliga hemldnder, inte minst till Sovjetunionen, efter krigets slut. Huvuddelen
dtervande ocksd men manga fick mojlighet att stanna nar sociala problem,
antisemitism och politisk oro borjade visa sig under efterkrigstiden, inte minst i
Osteuropa med de kommunistiska maktévertagandena. De vistallierade dvergav

da repatrieringspolitiken (Marrus 1985; Olsson 1995; Bogatic 2011).
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Flyktingarnas alder, kon och klass

Under andra vadrldskriget varierade flyktingskarans sammansattning nar det gallde
kdn, klass och, som ovan visats, nationalitet. Inledningsvis handlade det om yngre
— och ddrmed oftast outbildade — médn som flydde fran Norge. Efterhand kom allt
fler kvinnor, barn och hela familjer pa samma vagar men flyktingarna utgjordes
alltjamt i hog grad av man. Detta forandrades nagot med de danska flyktingarna
hosten 1943. Dar var konsfordelningen betydligt jamnare och i manga fall handlade
det om hela familjer som kom 6ver sundet (till exempel Mogensen 2003). Dessutom
bestod denna flyktingskara i hdgre grad an tidigare flyktinggrupper av de som
svenska myndigheter karaktdriserade som ”intellektuella flyktingar”, det vill sdga
tjidnsteman, foretagare, akademiker med mera. Och de baltiska flyktingarna (ester,
letter och — om dn fa — litauer) som bdrjade anldanda hosten 1944 var pa alla satt
ett tvdrsnitt av en befolkning — barn, gamla, man, kvinnor, sjuka, friska. Socialt var
spannvidden lika stor — hér fanns fiskare och smabonder likavadl som ekonomisk
och politisk elit. Aven om majoriteten av krigsflyktingarna oftast var man fanns det
alltsa en storandel kvinnor, inte minst utgjordes de koncentrationslagerfangar som
vid krigsslutet hamtades till Sverige till stor del av svart medtagna kvinnor (Olsson
1995; Amark 2011). Men svenska myndigheter och media hade en betydligt enklare
syn pa saken: flyktingen var en man. Kvinnor betraktades sallan som politiska flyk-
tingar utan kategoriserades vanligtvis som mannens "hustru” och "medfdljande”
dven om de var politiskt aktiva (Kvist Geverts 2006; Kvist Geverts 2008). Och néar
lagstiftningen talade om att svenska arbetstillfallen skulle skyddas fran utlandsk
arbetskraft var det inom det rddande, svenska manliga, forsérjaridealet givetvis
den utldndske mannen som ansags utgéra "hotet”.

Hur manga flyktingar Sverige egentligen tog emot under andra varldskriget kan vi
tyvarrinte veta med sdkerhet. Vid ndgra tillfdllen genomférdes rakningar av antalet
utldnningar, den da gangse termen, men mellan dessa matpunkter kunde flyktingar
ha atervant ”hem” — rimligtvis vanligast bland norska flyktingar — och nya ha till-
kommit, eller s& kan samma flyktingar i vissa fall ha rort sig fram och tillbaka Gver
granserna. Men vad vi vet ar att det vid arsskiftet 1944/45 fanns ungefar 195 ooo
flyktingar, evakuerade och krigsbarn, att jamfora med cirka 5 ooo fore varldskri-
gets utbrott. Forandringen var dramatisk. Nagot hade hant.
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Flyktingpolitisk omsvangning — hur kan
den forklaras?

Forskningens beskrivning av flyktingpolitikens utveckling &r att Sverige gick fran
attfora en mycket restriktiv flyktingpolitik under 1930-talet till att anamma en gene-
rosare flyktingpolitik under andra varldskriget. Nar denna férandring skedde rader
det delade meningar om, férmodligen beroende pa vad man faktiskt underscker
— attityder, officiell politik, myndighetsforvalting, et cetera — men vanligtvis brukar
aren 1942 eller 1943 anges.

Forklaringarna brukar dock variera. Traditionellt har det hetat att den svenska ut-
rikespolitiska hallningen forskots kring 1942/43 nér den tyska krigslyckan vénde.
Sverige kunde dérefter agera friare och flyktingpolitiken foljde ett liknande ménster
(Lindberg 1973; Torell 1973; Flyghed 1992; Lundh och Ohlsson 1994; Svanberg och
Tydén 2005). Nyare forskning har dock framfért andra forklaringar: Det skedde en
attitydforandring, synen pa flyktingarna och deras behov dndrades och innebar
att mottagning och behandling blev vélvilligare. Attitydférandringen har forklarats
med att flyktingarna i hog grad var nordiska och att idén om att Nordens nationer
horde ihop etniskt och kulturellt dven innebar att Sverige hade ett flyktingansvar for
dessa. Det hariforskningen kallats ”brodrafolkshypotesen” (Levine 1998) eller”den
nordiskatanken” (Bystrom 2006, dven Kvist Geverts 2008; Amark 2011). En tolkning
som kan kopplas till ”den nordiska tanken” dr att omsvangningen skedde som en
reaktion pa den tyska brutaliseringen av ockupationen. Ytterligare forklaringar ar
bland annat att staten genomgick en laroprocess fran att den hade fort en restriktiv
flyktingpolitik med mycket begrdansade statliga ataganden till en omldggning till en
storskalig flyktingmottagning som visade pa myndigheternas kapacitet att ta hand
om stora flyktingskaror (Amark 2011; Bystrém 2012). Ett sista exempel pa forklaring
— som inte behover utesluta andra — till den flyktingpolitiska omsvangningen, ar
att den skedde pa grund av pragmatiska orsaker, det vill séga Sverige ville skaffa
sig "goodwill” hos de Vastallierade genom generds flyktingmottagning (Bystrom
2006; Bystrom och Kvist Geverts 2007; Kvist Geverts 2008). Generellt bor det
namnas att sjalva krigsutvecklingen spelade stor roll — det var moraliskt svart att
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avvisa krigsflyktingar som stod vid gransen ndr Norge ockuperades (dven om sd
skedde) och svart att mota bort batar 6verfyllda med flyktingar fran baltstaterna
hosten 1944. Men sa sent som 1942 var myndigheterna njugga infor ansdkningar
om inresa fran judar som hotades av deportation till "6ster”.

Sverige, antisemitismen och Forintelsen

Detvaralltsa forstislutet av1980-talet som forskningen uppméarksammade relatio-
nen mellan antisemitism, Forintelsen och svensk flyktingpolitik. Med detta borjade
nya fragor att stéllas. Vad visste svenskarna? Kunde mer ha gjorts? Att det under
mellankrigstiden och kriget fanns antisemitiska uppfattningar i Sverige — liksom i
resten av Europa — torde sta klart (Berggren 1999; Bachner 2009). Vad forskningen
har debatterat &dr snarare utbredningen och karaktaren. Karin Kvist Geverts har lan-
serat begreppet ”det antisemitiska bakgrundsbruset” som i korthet innebar att en
antisemitisk diskurs utgjorde en sjdlvklar del av det normala i samhallet. Daremot
uppfattades det i samtiden som oacceptabelt att omhulda propagandistiska,
véldsbejakande antisemitiska uppfattningar eller att explicit kalla sig antisemit!
(Se exemplet Otto Wallén ovan. Kvist Geverts 2008).

Kvist Geverts talarom en langsam forandringsprocess i den svenska befolkningens
forhallande till judar och den moderata antisemitismen: fran en inrotad sjalvklar-
het, via november 1942 nar den allmanna opinionen reagerade pa deporteringen
av norska judar till Auschwitz och den svenska regeringen officiellt erbjod Nazi-
Tyskland att ta emot judarna, till hGsten 1943 da regeringen gjorde samma officiella
utfdstelse for de danska judarna. Férdandringen tolkas som att det blev uppenbart
att Forintelsen var i full gdng och att den nu ocksa drabbade nordbor. Vad giller
utbredningen av antisemitismen instimmer bland andra Klas Amark till delar med
Kvist Geverts bild. Han betonar dock att den svenska forskningen kring antisemi-
tism som diskurs och praktik @nnu ar for otillracklig for att ge en tydlig bild (Kvist

Geverts 2008; Kvist Geverts 2013; Amark 2011; Amark 2013; dven Levine 1998).

25



<4

Mikael Bystrém och Péar Frohnert

Flyktingpolitiska aktorer under andra
varldskriget

Den svenska historiska flyktingforskningen harvisatvisstintresse forhurstaten och
dess myndigheter organiserades under perioden. Det &r forstds en mycket angeld-
gen fraga. Intresset harframst rort de uppenbara aktérerna, sa som riksdagen med
sitt inflytande pa lagstiftning och organisationsdirektiv, Utrikesdepartementet,
Socialstyrelsens utlanningsbyra och pa senare tid dven Utlanningskommissionen
(Lindberg 1973; Levine 1998; Kvist Geverts 2008; Bystrom 2012; Notini Burch
2014). Men det finns dnnuinget arbete som hartagit ett samlat grepp i denna fraga.
Forskningen &r sa langt enig om att organisation och ansvarsférdelning var tamli-
gen rorig och instabil, vilket rimligen sammanhénger med att flyktingfragorna upp-
fattades som ett tillfalligt problem.

Ett annat tema som den har typen av historieforskning har behandlat &r frdgan om
var politiken utformades. Var det myndigheterna och tjdnstemannen som pa ad-
ministrativ niva skapade politik? Eller bestdmdes den av lagar, férordningar och
direktiv forfattade i den hogre politiska maktens korridorer? Eller fanns andra, vik-
tigare aktorer? Pa dessa fragor finns nagot olika svar. Den traditionella politiska
historieskrivningens svar har naturligtvis varit att politiken i huvudsak skapades
av regering, riksdag och lagar och skottes via enskilda departement. Ett annat svar
ar att den politiska ledningen holl ett fast grepp om flyktingfrdgorna men att det
fanns ett utrymme for myndigheterna och enskilda tjanstemén att géra tolkningar
och fatta egna beslut. Ytterligare ett alternativ dr att enskilda inflytelserika tjanste-
man, inom de centrala myndigheterna, framst UD och Socialstyrelsen, i allt vdsent-
ligt kunde forandra politiken i en viss riktning (Lindberg 1973; Levine 1998; Kvist
Geverts 2008).

Trots forsok att bringa ordning i den splittrade strukturen for flyktingmyndigheter-
na genom att inrdtta Statens utldnningskommission 1944 blev aldrig flyktingforvalt-
ningen helt centraliserad och det fanns alltjamt andra myndigheter som i hog grad
varinblandade i flyktingfragorna. Vi aterkommer nedan till nagra av dem.
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Staten trader in

| februari 1939 beslutade riksdagen efter den hetsiga debatt som omnamnts ovan
att avsatta en halv miljon kronor under kommande budgetar for att stotta flykting-
kommittéerna. For att fordela de statliga medel som skulle delfinansiera kommit-
téernas kostnader for flyktingarnas uppehélle, samt bekosta vidareresor till andra
lander, inrdttades Ndmnden for statens flyktinghjdlp. Problemen kvarstod dock, och
forvarrades efterhand nar fler flyktingar pa egen hand lyckades ta sig till Sverige
efter krigsutbrottet. Myndigheten lades darfor ned och i oktober 1941 bildades
istallet Statens flyktingndmnd som fick ett utvidgat uppdrag nar den férutom bidrag
till kommittéerna och utbildningsverksamhet ocksa skulle bista de flyktingar som
saknade annat stdd.

Detta dr ett avgdrande dgonblick i svensk flyktingpolitisk historia: nu klev staten
aktivtin som aktor gdllande flyktingarnas ekonomiska och sociala villkor. Samtidigt
betonades att statsstodet skulle ges forst i sista hand. Men flyktingar hade nu
mojlighet att fa kontantersattning, hjdlp med bostad, mojlighet till 1an, sjukvard,
mdodravardshjalp, et cetera, och detta pd samma villkor och nivaer som svenskar
i samma situation — i huvudsak utifran fattigvardens praxis. Ndmnden blev ocksa
spindeln i nédtet nar det gallde att samordna myndigheter och organ for insatser for
flyktingarna (Bystrom 2012).

Statens arbetsmarknadskommission (bildad 1940) dr ett annat exempel pa en vik-
tig aktor for flyktingarna. Ar 1941 skapades namligen dar en sdrskild avdelning:
Arbetsférmedlingen for norska flyktingar. Avdelningen bytte efterhand namn och
fick ansvaret for alla flyktingar i arbetsfragor. Framst handlade det om att férmedla
arbeten, att godkanna den arbetsékande som lamplig med mera men ocksa atti sam-
arbete med andra myndigheter bidra till att utoka flyktingarnas arbetsméjligheter.

Hemlandslegationernas flyktingkontor: centrala
aktorer

Under kriget hade manga av de lander som ockuperats av Nazi-Tyskland sa kallade
hemlandslegationer i det neutrala Sverige. Inom legationernas organisation fanns
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vanligtvis ett flyktingkontor, vars uppgift var att i den man det var méjligt stédja och
hjdlpa landsmé&n som kommit till Sverige som flyktingar. Svenska myndigheter kom
tidigt att etablera ett omfattande samarbete med den norska legationens flykting-
kontor. Kontoret konsulterades i arbetsmarknadsfragor, initierade utbildningar och
kurser fér sina landsman vilka svenska staten finansierade i olika utstrdackning. Det
blev den ekonomiska och sociala instansen for de norska flyktingar som till exem-
pelinte hade formagan att forsérja sig sjalva eller som behovde sjukvard. Kontorets
verksamhet blev synnerligen omfattande men ekonomiskt skedde det pa l6pande
rakning och efter kriget avskrevs i huvudsak de svenska kraven pa den norska
exilregeringen och hemlandslegationen. | litteraturen férekommer en uppgift om
att den svenska staten efterskdnkte cirka 178 miljoner svenska kronor till Norge.
Totalt avskrev Sverige 650 miljoner for “gavor, jamte efterskdnkta krediter” till
lénder i Europa. Det bor dock noteras att det gjordes skillnad pa flyktinghjalp och
hjalpverksamhet (Sveriges internationella hjdlpverksamhet, citat s. 15).

Liknande samarbete och arbetsférdelning som gjorts med den norska legationen
etablerades med andra hemlandslegationer och deras flyktingkontor, inte minst
det danska som under hsten 1943 byggdes upp efter norskt monster. Pa sa satt
kom hemlandslegationerna att fa ett stort inflytande Gver ”sina” flyktingar, samti-
digt som svenska staten slapp stora delar av det ekonomiska ansvaret. Framfdrallt
fann man i flyktingkontoren en samarbetspart nar det géllde att [6sa problem som
staten inte hade planerat for. Otvivelaktigt spelade kontoren — framst det norska
— stor roll for hur myndigheterna ldrde sig att hantera storre grupper av flyktingar
(Bystrom 2012).

Krigsflyktingarna och arbetsmarknaden

Under mellankrigstiden var huvudlinjen — som lagen foreskrev — att flyktingar inte
skulle ges arbete sa ldnge det fanns svenska medborgare att tillga for ett visst ar-
bete. Trots det kom efterhand allt fler flyktingar i arbete i takt med att konjunkturen
forbattrades och efter att den internationella fackféreningsinternationalen 1938
forordade att flyktingarna skulle fa arbeten. Flyktingarnas ansékningar om arbets-
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tillstdnd skulle prévas mot situationen péd den svenska arbetsmarknaden och fack-
foreningar och branschorganisationer fungerade som remissinstanser (Hammar
2001; Bystrom och Frohnert 2013).

Underkriget 6kade efterfragan pa arbetskraft vilket medforde att arbetsmarknaden
pa allvar oppnades for flyktingarna. Bakgrunden var inte minst att stora grupper
av svenska man blev inkallade till militdrtjanstgoring. Detta innebar ocksa en stor
rotation pa arbetsmarknaden nar forvarvsarbetande svenskar, man som kvinnor,
sokte sigtill de battre jobben. Kvarblevtunga och daligt betalda arbeten som kunde
overtas av flyktingarna. Staten gav under 1941 riktlinjer om att alla flyktingar skulle
forsorja sig sjalva genom eget arbete eftersom det inte hotade arbetstillfallen for
svenskar. Framforallt placerades manliga flyktingar i den for folkférsérjningen sa
viktiga skogssektorn. Man kan tala om en “tvangsdirigering” av framférallt norska
flyktingar som under en period tvingades till skogsarbete under fem manader for
att de alls skulle fa mojlighet att sedan skaffa sig en annan forsorjning. Efter hand
vidgades arbetsméjligheterna for nordiska medborgare och tvangsdirigeringen”
blev svarare att uppratthalla. Dock kom de allra flesta manliga flyktingar, nordiska
eller inte, att under nagon tid arbeta i skogen liksom kvinnor var hembitraden el-
ler jobbade inom jordbrukssektorn (Grimnes 1969; Nordlund 1970; Olsson 1995;
Bystrom 2012).

Den svenska genussynen skilde sig inte fran Europa i 6vrigt. Det var mannen som
skulle arbeta och forsérja familjen, kvinnan skota barn och hem. Det fanns en
acceptans for kvinnliga arbetare, sarskilt gédllande ensamstaende kvinnor, men
arbetsmarknaden var strikt konssegregerad och dven om kriget luckrade upp
granserna sa var strukturerna sega (Overud 2005). Pa liknande satt inpassades
flyktingkvinnorna — som i stora drag férvdntades arbeta oavsett om de var ensam-
stdende eller ej — i en konssegregerad arbetsmarknad da de fick hembitrdadesar-
bete eller mindre kvalificerade arbeten inom tekoindustrin. Mot slutet av kriget fick
en stor grupp baltiska kvinnor arbete inom jordbruket och under efterkrigstiden var
svenska jorddgare inte frammande for att utnyttja manliga, men framférallt kvinn-
liga fore detta koncentrationslagerfangari skérdearbete (Olsson 1995).
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Motsatta linjer i press och offentlig debatt

Forskningen om pressen, debatter och diskurser i flyktingfragorna under tret-
tiotalet och andra varldskriget har fokuserat pa forestallningar och uppfattningar.
Resultatet dr, kortfattat uttryckt — och inte helt dverraskande — att det i pressen
fanns olika linjer, mellan 6ppet flyktingfientliga till flyktingvanliga. Den svenska
pressen var vid den har tiden en utpraglad partipress — tidningar som var kritiska
mot flyktinginvandring och mot regeringens flyktingpolitik och kravde an mer res-
triktiva tag hade anknytning till Hégerpartiet och Bondeférbundet, men dven bland
socialdemokratiska tidningar fanns en kritisk linje. De kommunistiska tidningarna
och inte minst syndikalisternas Arbetaren horde till de mest flyktingvéanliga och re-
geringskritiskatidningarna. Liberala tidningaraterfannsibada ldgren. Sammallinjer
som fanns i tidningarna hittarvi i tidens riksdagsdebatter. Ett markant allmant drag
ardock att det gjordes etniska hierarkiseringari debatten: de som sags som etniskt
nordiska flyktingar betraktades som mer vdlkomna dn andra grupper, som till ex-
empel balter och danska judar. Ett annat forskningsresultat ar att beskrivningar av
flyktingarvarierade beroende pa vad det handlade om. N&r det géllde 6vergripande
politiska fragor vartonen mer positivdan om det handlade om vardagliga foreteelser
och rapporteringar. | det senare fallet blev ocksa de nordiska flyktingarna "tjuvar”,
“valdtaktsman” och "osvenska” (Lindberg 1973; Bystrom 2006).

Underandravdrldskriget blev det for svenska myndigheter och arbetsgivare uppen-
bart att flyktingarna fyllde en viktig funktion pa arbetsmarknaden. Dock vartonen i
press och riksdag inte alltid lika positiv. Pressen kunde hdvda bade att flyktingarna
tog svenskars arbete och att de inte ville arbeta och gora ratt for sig. Framst var
det balterna som utgjorde maltavlan i arbetsmarknadsdiskussionen, sarskilt som
de ansdgs vara obendgna att ansluta sig till fackféreningen — nagot som séags nor-
malt for varje svensk arbetare. Baltiska arbetare framstod harvidlag som osolida-
riska och blev féremal fér nagra fackliga missnéjesaktioner (Horgby 1996; Bystrom
2006; Koll 2006; Svanberg 2010).

Ett annat problem relaterat till flyktingfragan och pressen har varit i vad man den
rapporterade om forféljelsen av Europas judar som slutade i Forintelsen. Svaret ar
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att detvisst forekom redogorelser, men att det 6verlag kan ha varit svart fér gemene
man att bilda sig en samlad uppfattning. Samlingsregeringens repressiva presspo-
litik syftade sarskilt under kriget till att halla tillbaka skildringar av tyska dvergrepp
for att slippa diplomatiska problem. Regeringens atgéarder fick stort genomslag och
pressen var aterhallsam i sin rapportering som oftast var fragmentarisk (Svanberg
och Tydén 1997; Leth 2005; Leth 2007; Pollack 2007; Amark 2011). Givetvis hade
detta forhallande betydelse for svenskens uppfattning om situationen ute i Europa,
hjdlpbehovet och pa sa vis ocksa inflytande dver flyktingdiskursen.

En sarskild problematik som forskningen harberort arfragan om det underaren efter
krigsslutet rddde “tystnad” kring judiska 6verlevande och Férintelsen. Thor Tureby
konkluderar att det inte var fallet i den svensk-judiska offentligheten efter kriget
(Thor Tureby 2013). Har kan inskjutas att det redan 1945 genomférdes intervjuer
med 6verlevande fran Férintelsen som publicerades i bokform samma ar. Inte heller
i dagspressen radde tystnad, men ddrmed inte sagt att pressen férmedlade hela
vidden av vad som skett (Tegen och Tegen 1945).

Svenska internationella hjalpinsatser

| anslutning till svensk flyktingpolitik under andra varldskriget brukar svenska
internationella hjdlpinsatser namnas. Hit horde inte bara tidigare namnda
Rodakorsaktionen och UNRRA-insatsen utan ocksa mindre kdnda verksamheter
som Greklandshjdlpen da svenska handelsfartyg 1942-1945 transporterade omfat-
tande volymer spannmal fran Nordamerika till Grekland vilket fick stor betydelse for
landets forsorjning (Lundberg 2007). N6dhjalpspaket till Norge &r ett annat exem-
pel (Berge 1991). | historieskrivningen — eller kanske framst i debatten — har svensk
hjalpvilja vanligtvis knutits till enskilda personer med internationella uppdrag och
som i efterhand har getts "hjdltestatus”. Nagon som fatt gestalta svensk hjalpvil-
lighet och uppoffring mer dn andra dr Raoul Wallenberg. Wallenbergs insats bestod
i att som svensk diplomat, & amerikanska War Refugee Board:s vdgnar och med
amerikansk judisk finansiering, forsoka radda judar i Budapest som fran somma-
ren 1944 stod under akut hot att sdndas till Férintelsens ldger. Tillvdgagangssattet
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var att ge dessa judar svenska skyddspass med hdnvisning till en anknytning till
Sverige. Anknytningen saknades i de flesta fall men Wallenberg och hans medhjal-
pare lat fabricera den, inte utan risk for att hela projektet skulle haverera och for
sina egna liv. Uppskattningsvis lyckades minst cirka 7 ooo ungerska judar riddas
pa detta satt. Senare forskning och debatt har diskuterat Wallenberg insatser och
kommit till nagot olika slutsatser i frdgan om bland annat Wallenbergs personliga
betydelse for aktionens utfall. Wallenbergs insatser i Budapest har som bekant ef-
terhand fatt en enorm uppmarksamhet i minneskulturen (Lajos 2004; Levine 2011;

Agrell 2011; Carlberg 2012; Jangfeldt 2012; Amark 2016).

Roda korsets aktion undervaren 1945 for att transportera koncentrationslagerfang-
ar ut ur Nazi-Tyskland har vi redan omnamnt. Folke Bernadotte som ledde insatsen
med de vita bussarna har i perioder fatt en liknande hjaltegloria som Wallenberg.
En viktig skillnad mellan dem &r att medan Bernadotte var tidigt ute med att skriva
en (tendentids) bok om sina insatser (Bernadotte 1945), sa gick Wallenberg in i ett
mytiskt skimmer nédr han plotsligt forsvann vid krigsslutet, men sparen pekade
snart mot Stalins fangelsehalor.

For att konkludera: en rod trad kan skonjas i hur krigstidens flykting- och hjalpfra-
gor forstods. Ansvar mattes i relation till anknytningen till Sverige eller Norden. Det
andra varldskrigets flyktingpolitik och flyktingpolitiska diskurs kan darfér majligen
uttryckas i etniska termer: en ”nédstan svensk” &r pa sétt och vis ”svensk” och bor
darmed fa hjalp.

Det innebar inte att insatser fér utomnordiska medborgare saknades. Skalen bak-
om kan ha varit genuint humanitdra. De kan ocksa ha rort sig om sdkande efter
goodwill for ett land som forklarat sig neutralt och hade lyckades halla sig utanfor
kriget men, som ju langre kriget led, fick hard kritik for att inte ta stéllning. | detta
fall kunde mottagande av flyktingar och genomforda hjdlpinsatser utgora ett visst
kapital infor efterkrigstiden (J. Johansson 2008).
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3. Arbetskraftsinvandringens
kvartssekel: 1945-1970

Inledning

Krigsslutet innebar inte den ekonomiska nedgdng och brist pa arbetstillfllen
som befarats. | stéllet tog den svenska ekonomin ordentlig fart. Exportindustrin
hade brada dagar att leverera varor till det krigsharjade Europa, och det var svart
att uppfylla mélen fér den nationella férsériningsplanen fér matvaror och brénsle.
Sverige hade ett betydande arbetskraftsunderskott som understrok flyktingarnas
betydelse pé arbetsmarknaden under kriget.

Efter kriget atervande de flesta flyktingarna till sina hemlander. Men inte alla. Kvar
fanns bland annat tusentals balter (framfor allt ester), manga sa kallade repatrian-
der och dven om flertalet danskar och norrman dtervédnde, sé valde en del av dem
att stanna i Sverige, trots krigsslutet. | efterkrigstid utvecklades en policy dér de
som sokte sig till Sverige som flyktingar inte skulle avvisas. Det intrdffade dock.
Men kanske mest intressant ar att direkt efter kriget arbetade myndigheterna aktivt
for att ”skicka hem” judiska flyktingar till sina ursprungliga hemlander samtidigt
som ”import” av andra utldndska medborgare gjordes (Bystrom 2012; Amark 2016;
Notini Burch 2014).

Nar kriget var 6ver och livet efter nagra ar atergatt till det ndstan normala var det
fa flyktingar som sokte sig till den nordliga avkroken av Europa. | sjélva verket var
det inte sa att de flesta sokte sig till Sverige utan de blev utvalda att fa komma till
Sverige via UNHCR, FN:s flyktingkommissariat. Sverige valde ju, som framhallits,
att stélla sig bakom FN och blev ocksa en viktig finansiar for UNHCR.
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Mellan cirka 1950 och 1970 kom endast cirka 24 ooo flyktingar till Sverige och det
rorde sig i huvudsak om flyktingar fran Gststaterna, inte minst i samband med
Ungernkrisen 1956 da Sverige tog emot ungefdr 7 ooo flyktingar. | stéllet var det
i synnerhet arbetskraftsinvandringen och anhériginvandring som kom att domi-
nera inflodet av utlindska medborgare till Sverige. Aven om det fanns undantag &r
det anda mojligt att tala om en i stort sett fri invandring till Sverige fran boérjan av
1950-talet fram till slutet av 1960-talet (Svensson 1992; Lundh och Ohlsson 1999;
Nilsson 2004; Gérniok 2016).

Nar "utlanningen” fick rattigheter

Nar det svenska samhillet skulle aterga till fredsférhallanden innebar det att de
provisoriska l6sningar som gjorts inom flyktingférvaltningen skulle revideras. Fran
1946 och fram till den nya Utlanningslagen 1954 gjordes darfor en rad férandringari
lagstiftning och rutiner med malet att infoga utlindska medborgare i de lagar, skyl-
digheter och réttigheter som gallde for svenska medborgare i en liknande situation.
Visserligen dndrade lagrevideringarna inte mycket i relation till 1945 ars lag (som lag
ndra 1937 ars lag), men tog hansyn till erfarenheterna fran den krigs- och krisperiod
som man just ldmnat bakom sig. Utlandska medborgare — flyktingar sa val som ar-
betskraftsinvandrare — fick, atminstone pa papperet, i stort sett samma réattigheter
som svenskar nar det gadllde ekonomiskt och socialt skydd. Fran krigsslutet radde
det aldrig nagot tvivel om att staten var den ledande akt6ren for dessa fragor och
de frivilliga hjalporganisationerna avvecklades. Majligen ser vi hdr att det svenska
”folkhemmet” ocksa kunde — och ville — inkludera utlandsfédda medborgare genom
att l[ata dem omfattas av den framvédxande svenska vélfardsstatens grundprinciper
om rattigheter och skyldigheter (Borevi 2002; Bystrom 2012).

Med Foérenta Nationernas flyktingkonvention 1951 (Genévekonventionen) upp-
rattades den internationella flyktingregim som Nationernas forbund forgdves
hade forsokt etablera fore kriget. Ett varldskrig, folkmord, massflykt och folkfor-
drivningar var avgorande motiv for att sedan etablera FN som ett varldssamfund.
Flyktingkonventionen och konventionen om de manskliga rattigheterna var sarskilt
angeldgna att fa till stand.
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Enligt konventionen skulle skydd ges till den flykting:

...[som] i anledning av vilgrundad fruktan for forféljelse pa grund av sin
ras, religion, nationalitet, tillhdrighet till viss samhdllsgrupp eller poli-

tisk dskddning befinner sig utanfor det land, vari han dr medborgare

Samma skydd skulle ges till statslésa personer i motsvarande situation.
Konventionen omfattade enbart flyktingar i Europa och de handelser som hade
fororsakat flyktingens beldgenhet skulle ha intrdffat fore 1951. Asylrédtten bestar
i varje stats rattighet att bevilja fristad at en flykting utan att detta av flyktingens
hemland uppfattas som en ovanlig handling. Ratten bestar salunda i internationell
ratt inte i flyktingens absoluta ratt till skydd. Flyktingens rétt bestar istéllet i att fa
sin sak provad. For staten aldg skyldigheten att géra denna provning. Sverige ra-
tificerade flyktingkonventionen 1954 (Regeringens proposition 1954:41; Melander
1972; Utldnningslagen 9:e uppl., citat, s. 792; Boguslaw 2012).

En viktig del i konventionen &r specificeringen av flyktingens rattigheter pa olika
omraden: rdtt att arbeta, arbetsvillkor, bosattning, sociala formaner, ratt till utbild-
ning, ndringsfrihet, d4ganderatt och sa vidare. Den grundldggande principen var att
flyktingen skulle ha samma rattigheter som landets medborgare, men det fanns
naturligtvis undantag. P& det sociala omradet fanns det till exempel inskrankningar

betradffande pensioner (Konvention 1951; Boguslaw 2012).

Den nya svenska utlanningslagen fran 1954 blev en milstolpe. For forsta gdngen ges
en "politisk flykting” uttrycklig rdtt att resa in i Sverige, fa sin sak provad, bosatta
sig och ta anstallning, sdvida det inte forelag synnerliga skal daremot. Lagen talade
alltsa om flyktingarnas ”ratt”, nagot som hade varit otankbart i de foregdende ut-
lanningslagarna.

Lagen byggde till stora delar pa tidigare svensk lagstiftning men visade ocksa
tydlig paverkan av flyktingkonventionen. Men skrivningen i den svenska lagen var
generdsare an i konventionen: politiska férhallanden skulle utgéra en grund for be-
démningen och politiska brott togs sarskilt upp. Politiska flyktingar (konventionen
talade om "flyktingar”) fick inte avvisas om det inte férelag synnerliga skal. En poli-
tisk flykting var enligt lagen en utldandsk medborgare som riskerade att utsattas for
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politisk férféljelse som definierades pa f6ljande satt:

Med politisk forfoljelse forstds att ndgon pd grund av sin hdrstamning,
tillhorighet till viss samhadllsgrupp, religiosa eller politiska uppfattning
eller eljest pd grund av politiska forhédllanden utsdttes for forfoljelse,
som riktar sig mot hans liv eller frihet eller eljest dr av svdr beskaffenhet,
eller ock att pa grund av politiska brott allvarligt straff dldgges honom.

| lagen reglerades inte vad som gallde for flyktingar som inte kunde anses vara
politiska flyktingar utan flydde undan till exempel krig. | praktiken kom dock inte
begreppet "politisk flykting” att bli inskrankt, utan tolkningen blev att andra flyk-
tingar kunde ges en fristad, om dn inte med ”politisk asyl” utan med andra skydds-
skél. Dock blev detta en fraga for lagandringar langre fram (Utlanningslagen 1954;
Melander 1972, citat, s. 39).

1954 ars lagstiftning &r salunda den férsta svenska "moderna” utldnningslagen
i den meningen att den var kopplad till internationell rdtt, humanitart ansvar och
manskliga rattigheter. Lagen kom med flera forandringar att gédlla danda fram till
1980. Samtidigt 4r det viktigt att papeka att den svenska utldnningslagstiftningen
under hela 1900-talet sneglat mot internationella konventioner och andra nationers
lagstiftning (Skran 1995). Men en viktig podng dr dnda att 1954 ars lag visar att mig-
rationsfragor blivit ett politikomrade. Varldskrigets fasor hade demonstrerat att det
varnddvandigt med en genomtankt och humanitéar politik i dessa fragor. Opinionen
hade fétt forstaelse for flyktingar och svensken hade ldrt kdnna ”utlanningen”. En
alternativ tolkning av den tydliga omsvangningen &r att Sverige under de héar aren
hade ett arbetskraftsunderskott och att det bland politikerna fanns ett déligt sam-

vete for Sveriges tidigare agerande gentemot flyktingar.

Vagval for arbetskraftsinvandringen
under efterkrigsaren

En stor del av den historiska migrationsforskningen om tiden efter andra varlds-
kriget har intresserat sig for arbetskraftsinvandringen, vilket inte dr sa markligt
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eftersom den utgjorde den helt dominerande delen av invandringen under 1950-
och 1960-talen. Redan i samband med krigsslutet hade Statens arbetsmarknads-
kommission uppréttat ett avtal med sina nordiska motparter. Avtalet gick ut pa att
nordiska medborgare kunde formedlas arbete i ett annat nordiskt land. | princip
var det ett satt for svenska arbetsgivare att fylla efterkrigstidens luckor pa arbets-
marknaden eftersom villkoren varbdst i Sverige. Formedlingen skedde centralt mel-
lan staternas arbetsmarknadsmyndigheter och rekryteringen skedde kollektivt. |
slutdnden avgjorde den svenska myndigheten vilka som kunde erbjudas arbete
och vilket arbete som erbjods. Under 1950-talet var majoriteten av de som kom
kvinnor — manga kom till tekoindustrin, medan andra fick arbete som hembitraden.
Men arbetsgivarna sokte ocksa kvalificerad arbetskraft inom den fér exporten sa
viktiga metall- och verkstadsindustrin, en invandring som fatt stor uppmarksam-
het i forskningen. | sjdlva verket kom manga nordiska arbetare dnda att hamna pa
mindre kvalificerade arbeten, till exempel i skogsbruket som &ven i efterkrigstid
var i stort behov av arbetskraft. Ar 1954 inrdttades formellt en gemensam nordisk
arbetsmarknad men i praktiken hade den svenska arbetsmarknaden redan under
andra halvan av 1940-talet statt 6ppen for nordiska medborgare. Nordiska medbor-
gare, framforallt finlandarna for vilka visumtvanget avskaffades 1949, utgjorde de
storsta invandrargrupperna dnda fram till aren kring 1970.

| systemet for arbetskraftsutbyte mellan Sverige och de nordiska landerna kan
skonjas hur modellen for den mer omskrivna utomnordiska sa kallade arbets-
kraftsimporten kom att utformas. Tillskottet av den nordiska arbetskraften var
inte tillrackligt for att tillfredsstdlla den svenska produktionen. Myndigheterna
och de politiska beslutsfattarna var dock till att bérja med tveksamma till en om-
fattande arbetskraftsrekrytering av utomnordisk arbetskraft, bland annat fanns
radslan for att en sadan skulle sprida framlingsfientlighet. Ar 1946 tillsattes
emellertid Beredningen for utlidndsk arbetskraft for att forbereda rekryteringen.
Beredningen bestod av féretradare for arbetsgivarna, de fackliga organisationerna
och myndigheterna, och skulle enligt sitt uppdrag ”bitrada vid handldggningen
av frdgor som avse sysselsattande av utlandsk arbetskraft”. LO, och sarskilt
Metallindustriarbetarforbundet, hade initialt varit tveksamma, men fick igenom

att omfattningen skulle vara begransad, langtgdende krav pa fackférbundens
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godkdnnande av rekryteringarna och pa fackligt medlemskap. En av beredningens
forsta uppgifter var att utreda rekrytering av italiensk arbetskraft. Man var villig att
gdlangt: avancerade system forimportavitalienskavineroch matvarortillarbetarna
var ett av dmnena som utreddes noga. Ar 1948 bildades Arbetsmarknadsstyrelsen
(AMS) som ny myndighet for arbetsmarknadsfragor. Som sadan kom den att fa stor
betydelse for efterkrigstidens arbetskraftsinvandring och den fick dven ansvaret for
uttagningen av kvotflyktingar och mottagningen av flyktingarna i Sverige (Tempsch
1997, citat s. 159; J. Johansson 2008; Lajos 2008; Bystrom 2012; Svanberg 2016).

Fran 1947 “importerades” arbetare frén bland annat Italien, Osterrike (sudettyska
flyktingar) och Ungern. Urvalsprinciperna for den kollektiva arbetskraftsrekryte-
ringen var, som forskningen framhallit, strikta och hade knappast ndgra humani-
tara principer som stodjepunkter. Daremot forekom viss flyktinginvandring pa hu-
manitdr grund (se nedan). Det handlade i stdllet om att forse Sverige med skickliga
yrkesarbetare och jordbruksarbetare (Jartelius 1987; Tempsch 1997; Lundh och
Ohlsson 1999; Lajos 2008; Thor Tureby 2007). Den utlandska arbetskraften métte
inte alltid de bésta villkoren och hade tidsbegridnsade arbetstillstand. Aven om det
formellt skulle vara samma ekonomiska och sociala villkor fér svensk och utlandsk
arbetskraft fanns skillnader. | manga fall omgardades utlandska arbetstagare i slu-
tet av 1940-talet av tvingande inslag: framfor allt forband de sig att arbeta inom en
viss yrkesbransch. Avtalet med till exempel Ungern fran 1947 géllde jordbruksarbe-
tare med familjer. Det svenska fackférbundet hade sett till att villkoren skulle vara
desamma som for svenskar och det stélldes krav pa medlemskap i fackféreningen.
Arbetsgivarna stod forutgifterna forresantill och etableringen i Sverige. Trots dessa
kostnader var de ungerska arbetarna intressanta for arbetsgivarna eftersom de ac-
cepterade arbeten déar det var svart att fa tag i svensk arbetskraft. Men kontrakten
gdllde enbart arbete pa bestamda gardar och arbetarna kan betecknas som "ofri
arbetskraft”. Den nya kommunistregimen i Ungern upphdvde dock avtalet 1949
och lyckades locka tillbaka halva gruppen. De som ville stanna i Sverige klassades
nu om till politiska flyktingar av den svenska staten och fick uppehallstillstand. De
flesta lamnade jordbruket, men blev kvar i lagkvalificerade arbeten (Lajos 2008).
Under senare delen av 1940-talet kom drygt 4 500 utomnordiska invandrare till
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Sverige som arbetare dven om en del av dessa senare atervande till sina hemlander.
Inte minst tyska kvinnor var en viktig invandrargrupp, fraimst inom tekoindustrin
och som hembitraden (Strollo 2013; Svanberg 2016).

Fragan huruvida andra varldskrigets flyktingmigration och arbetskraftsinvandring
hédnger ihop har diskuterats. Tidigare gjordes en tydlig ragang mellan dessa fore-
teelser, nu lyfts pastadendet om att vi i stéllet, med inspiration fran internationell
forskning, bortala om ”tva parallella processer” och att det kan vara svart att géra
avgransningar mellan dessa féreteelser (Thor Tureby 2007, citat s. 11; Bystrom
2012; Svanberg 2010; Svanberg 2016; se dven A. Svensson 1992; Olsson 1995).
Det ligger en hel del i detta, till exempel att vissa kvotflyktinggrupper rekryterades
utifran arbetsmarknadsbehov, bade under och efter kriget. Samtidigt ar det inte
oproblematiskt att for starkt understryka likheterna: arbetskraftsinvandrarna var
behdvda och 6nskade medan krigsflyktingarna inte nodvandigtvis var det. Dock
bor det hela sannolikt ses som en processuell férdndring.

Arbetskraftsinvandrare fran nar och
fjarran

”Arbetskraftsinvandringen” &r ett begrepp som det ofta refereras till och framstar
i debatten som en mycket lang period i Sveriges migrationshistoria. | sjdlva verket
ror det sig om drygt tva decennier, fran dren direkt efter krigsslutet till b6rjan av
1970-talet. Fran 1950 till 1970 tredubblades i det ndrmaste antalet utrikes fodda
fran 200 ooo till 540 0oo0. Antalet inflyttningar uppgick till 625 ocoo, men som sta-
tistikern Ake Nilsson visar blev nettoinvandringen betydligt mindre — cirka 370 000
personer. Manga flyttade namligen tillbaka till sina hemlander igen, andra reste
vidare. | siffrorna ingar ocksa de relativt fa flyktingar som sokte sig — eller fick —
komma till Sverige (Nilsson 2004).

Det bor understrykas att fram till mitten av 1950-talet var ungefar 55 procent av
invandrarna kvinnor, och i regel ogifta. Det var visserligen sa att en del kom som
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”medfdljande vuxna”, men andra ska betraktas for vad de var: arbetskraftsinvand-
rare pa en strikt kdnsuppdelad arbetsmarknad. Kvinnor, framfor allt fran Norge,
Finland och Tyskland, fick anstdllning som hembitraden i svenska hushall eller i
teko- och livsmedelsindustrin, med andra ord, typiska ldglonearbeten for kvinnor.
Fran mitten av 1950-talet sjonk andelen kvinnor bland invandrarna till cirka 40
procent. Med undantag for en period efter mitten av 1960-talet da andelen sjonk
ytterligare, sd har andelen kvinnor dnda fram till 1990-talet legat mellan 40 och 50
procent (de los Reyes 1998; Bystrém och Frohnert 2013).

Den nordiska arbetskraftsinvandringen var absolut dominerande under perioden:
1970 fanns cirka 222 000 fler nordiska medborgare i Sverige dn 1950. Finska med-
borgare var med stor marginal den stérsta invandrargruppen. Ar 1970 fanns cirka
191 000 finldndare i Sverige, varav manga var svensksprakiga. Vi bér ha i minnet att
det radde en fri nordisk arbetsmarknad och att manga nordbor sannolikt kommit

och gatt 6ver grdanserna (Nilsson 2004).

Den utomnordiska arbetskraftsinvandringen var daremot inte reglerad i 6vergri-
pande overenskommelser. Mojligheterna till arbete inom framfér allt industrin
och servicendringarna var goda och manga immigranter sdkte sig pa egen hand
till Sverige. | praktiken stod dorren i stort sett ppen under cirka tio ars tid fram till
mitten av 1960-talet. Det vartill och med mojligt att resa in som turist (visumkraven
slopades efterhand) och ordna med arbete pa plats. Dock krdvdes hela tiden ar-
betstillstand, vilka vartidsbegrénsade, och vid férstagangsansokningarna till AMS
hade de fackliga organisationerna ratt att uttala sig. | de allra flesta fall stdallde man
sig positiv till invandringen (mer om facken och invandrings- och invandrarpolitiken
nedan). Ldnsarbetsndamndernas yttranden om arbetsmarknadsldget inhdmtades
ocksa. Invandrare kom fran bland annat Vasttyskland, Grekland, Jugoslavien och
Turkiet. Det fanns exempelvis dr 1970 cirka 42 ooo tyskar, 12 0oo greker och 34 000
jugoslaver (Nilsson 2004; J. Johansson 2008; Yalcin 2010).

Ar1965 kom betydligt fler utomnordiska invandrare till Sverige dn aren innan, vilket
hangde samman med attjugoslavien hade dndrat sin migrationspolitik aretinnan och
att Sverige da hade tagit bort visumkravet gentemot Jugoslavien. Men beroende pa
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konjunkturnedgangen var utbudet av lediga arbeten inte sa stort att det motsvarade
invandringen. Manga misslyckades nu med att hitta arbete och ett rimligt boende.
En grupp jugoslaverinkvarterades till och meditillfalliga lager. Laget blev tillspetsat.
Efter forhandlingar mellan regeringsforetradare, AMS, LO och TCO togs darfor
beslut om inskrankningar av den utomnordiska invandringen. Huvudsyftet med
férhandlingarna var emellertid att dter fa igdng en statligt organiserad utomnordisk
arbetskraftsrekrytering, en fraga som hade vackts av LO. Rekryteringen ska ses som
atgarder for att minska och battre kontrollera invandringen. Nu ingicks bilaterala
avtal med Jugoslavien, Turkiet, Grekland, och Italien. Svenska staten inrdttade re-
kryteringskontor pa plats, som dock inte blev sa langvariga; 1976 blev kontoret i
Rom det sista som avvecklades. SAF hade deltagit i forhandlingarna men stéllde sig
utanforbesluten och undertecknade aldrig uppgorelsen. Arbetsgivarsidan var myck-
et kritisk till LO:s ckade inflytande och ville sld vakt om en fortsatt fri invandring.
Den statliga rekryteringen som blev en atergang till férhallandena fore 1954, med
en stdrkt position for fackforbunden via AMS, utmynnade dock bara i en begrédnsad
invandring pa grund av fackens motstdnd — den st6rsta gruppen om 3400 perso-
ner kom fran Jugoslavien. | praktiken fick skarpningarna om "turist”-invandringen
genomslag forst 1967 efter en dndring i utldnningskungorelsen som foreskrev att
arbetstillstand och bostad skulle vara ordnat fore inresa. Ett skal till den haromlagg-
ningen var att efterfragan pa arbetskraft borjade klinga av samtidigt som invand-
ringen 6kade. Forandringarna kom sedan att utgéra kdrnan i 1968 ars riktlinjer. Men
svangningen i policy kan inte enbart forklaras i ekonomiska eller arbetsmarknads-
politiska termer. Den nordiska invandringen minskade under1960-talet och ersattes
av utomnordiska invandrare. De nya invandrargrupperna menades sta langre ifran
den ”svenska kulturen” d@n de invandrargrupper som tidigare hade dominerat. Detta
pekar pa att etniska hierarkiseringar, inte enbart arbetskraftsunderskott, spelat roll
for politikens utformning (Lundh och Ohlsson 1999; C. Johansson 2005; Yalcin 2010;

Waara 2012; Boguslaw 2012).

Trots de hardnande reglerna nadde arbetskraftsmigrationen sin kulmen 1970, i for-
sta hand beroende pa att det kom manga invandrare fran Finland, ett nordiskt land
som juinte berordes av den dvergripande férandringen av invandringspolicyn. Men
pendeln hade likval svangt (Svanberg och Tydén 2005).
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Pa vag mot en invandrarpolitik under
1960-talet

Det &r skillnad pa invandringspolitik och invandrarpolitik. Invandringspolitiken
hade sedan krigsslutet varit generés betrdffande arbetskraftsinvandring och kon-
trollerad och tamligen restriktiv avseende flyktinginvandring. Men det saknades en
invandrarpolitik. Redan fran kriget hade ett vdgval gjorts dar invandrarna skulle ha
del av de allmdnna vélfardssystemen (med vissa undantag). Den generella univer-
salistiska vdlfardsmodellen skulle gdlla: alla md@nniskor som var permanent boende
i Sverige skulle ocksa ha del av de sociala skyddssystemen, tillgang till utbildning,
et cetera. En forutsdttning for modellen var en reglerad och kontrollerad invandring.
Utgangspunkten varidealet om en grundlaggande ekonomisk och social jamlikhet.
Samma grundtanke fanns ocksa i Genévekonventionen 1951. Och som vi sett var
det en viktig fraga for den svenska fackféreningsrérelsen att invandrarna inte blev
en social underklass. Har skiljer sig Sverige tidigt fran en del andra vésteurope-
iska invandringsldnder som till exempel Vésttyskland, Schweiz och Osterrike som
istdllet etablerade “gdstarbetarsystem” dar arbetskraftsinvandrarna kontrakte-
rades for tidsbegransade anstéllningar och inte forvdntades ha sina familjer med
sig. Etableringen av en gemensam nordisk arbetsmarknad dar den som bytte land
fick tillgang till de sociala rattigheterna paverkade ocksa politiken gentemot ut-
omnordiska invandrare. De borde rimligen behandlas pa samma s&tt som nordbor
(Borevi 2010; Mérkenstam 2010).

Men delaktigheten i vdlfardssystemen utgjorde inte i sig en invandrarpolitik. Det
var underforstatt att invandrarna skulle anpassa sig till svenska férhallanden, de
skulle assimilera sig, bli svenskar. Men det radde tystnad under1950o-talet ochin pa
1960-talet i fragan, ocksa fran fackforeningsrorelsens sida dar det dock fanns viss
intern uppmarksamhet pa fragorna. Ingen allmédn debatt fordes. Termen *assimila-
tion” anvdndes dock séllan i en positiv mening, utan nar frdgan 6ver huvud taget
tangerades lyftes den ekonomiska och sociala jamlikheten fram. Invandrarnas in-
tegration var salunda upp till dem sjélva. De fick pa eget initiativ ldra sig svenska
och skaffa sig samhallsinformation. Nagra sarskilda integrationsatgarder fran det

allmanna fanns inte (Hansen 2001; J. Johansson 2008; Yalcin 2010).

42



<¥

Arbetskraftsinvandringens kvartssekel: 1945-1970

Tystnaden brots 1964 ndr David Schwarz, en socialdemokratisk student med polsk-
judisk bakgrund, i en debattartikel i Dagens Nyheter riktade skarp kritik mot assimi-
leringslinjen. Han menade att det saknades respekt for de olika invandrargrupper-
nas kultur och sprak, och pldderade for ett mangkulturellt samhélle. Samma enga-
gemang som dgnades minoritetsrattigheteriandra lander borde gélla forinvandrare
i Sverige. Staten borde gé in med aktiva atgérder for att framja “respekt for alla man-
niskors ursprungliga identitet”. En intensiv debatt fordes sedan under de féljande
aren dar Schwarz fortsatte att vara en central aktor (Hansen 2001, citat s. 114).

Vid samma tid borjade fackforeningsrorelsen alltmer dppet uttrycka oro for pro-
blem som man sag kring invandrarnas situation i Sverige. En konkret orsak till oron
var att invandrarna uppvisade lag facklig anslutning. LO uppméarksammade bland
annat ocksa invandrarnas ofta undermaliga boendesituation. LO och fackférbun-
den efterlyste riktade atgarder for invandrarnas integration. Man bérjade ocksa
framfora krav pa att hinder for svenska kvinnor att komma ut pa arbetsmarknaden
borde tas bort, det vill sdga ett krav pa utbyggnad av barnomsorgen. Kvinnor, dldre
och handikappade stélldes mot invandrare som alternativ for att hitta ny arbets-
kraft. LO hade pladerat for de gifta kvinnornas intrade pa arbetsmarknaden sedan
aren direkt efter krigsslutet, men det hade stannat vid retorik — man hade enligt
Yvonne Hirdman talat med ”kluven tunga”. Men pa 1960-talet fick fragorna konkre-
tion. Har kan inflikas att det i tiden fanns en allman uppmarksamhet pa sociala
orattvisor, till exempel sa tillsattes 1965 Laginkomstutredningen. Regeringen sva-
rade pa signalerna fran LO med att tillsdtta en sarskild arbetsgrupp som skulle se
over invandrarnas “anpassning”. Gruppen tog bland annat fram samhallsinforma-
tion till nya invandrare. Det var sedan LO och AMS som lag bakom att regeringen
1966-67 skdrpte reglerna for den utomnordiska arbetskraftsinvandringen (Hirdman
1998; ). Johansson 2008; Yalcin 2010; Borevi 2010; Malm Lindberg 2014).

Vid den hér tiden uppkom ocksa en diskussion om kostnaderna for “anpass-
ning till vardlandets férhallanden” som det hette i en statlig utredning 1967.
Invandringsfragor borjade formuleras i termer av ett problem, efter det att den
under de tva féregdende decennierna hade framstéllts som en resurs som Sverige
efterfragade. Det spelade sdkert ocksa in att de utomnordiska invandrare som kom
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vid mitten av 1960-talet forutsattes ha stérre anpassningsproblem an de tidigare
invandrarna (Morkenstam 2010, citat s. 591).

”Anpassning” blev nyckelbegreppet vid mitten av 1960-talet. For att invandrarna
skulle kunna atnjuta jamlikheten skulle man uppméarksamma olika problem som
gdllde deras anpassning till svenska férhallanden. Invandrarna bedémdes ha
sarskilda behov. | anpassningen ingick ocksa tankegangar om att de skulle kunna
bevara sprak och kultur for att ddrmed lattare kunna finna sig tillrdtta i det svenska
samhdllet (J. Johansson 2008; Yalcin 2010; Borevi 2010; Boguslaw 2012).

De héar olika diskussionerna (se dven nedan om fackens roll) ledde fram till riksda-
gens beslut om 1968 ars riktlinjer for arbetskraftsmigrationen. Grundbulten var den
ekonomiska och sociala jamlikheten i en generell vdlfardsstatsmodell. Reglerna for
anhoriginvandring liberaliserades. Sverige tog ddarmed definitivt avstand fran en
gdstarbetarmodell. Den andra sidan av myntet var kravet pa en reglerad invandring;
nu var det definitivt stopp for den fria invandringen. Vid invandringen skulle ocksa
hdnsyn tas till befintliga samhallsresurseriform av bostader, et cetera. Centralt var
att klartecken till invandring bara skulle ges efter en prévning av vilka arbetskrafts-
resurser som fanns i Sverige, framfor allt om kvinnor kunde ga in pa arbetsmarkna-
den (Hansen 2001; Spang 2008; Borevi 2010). Statsvetaren UIf MGrkenstam menar
att med 1968 ars riktlinjer skapades for férsta gangen en uppdelning i invandrings-
politik respektive en invandrarpolitik. Det politiska styrets intresse bytte nu fokus
bort fran invandringen, som inte sadgs som sa problematisk, till invandrarpolitiken.
Samma ar tillsattes /nvandrarutredningen. Den blev klar 1974 och utmynnade i
1975 ars riktlinjer for invandrarpolitiken (Hammar 1988; Svanberg och Tydén 2005;
Morkenstam 2010).

Redan fran mitten av 1960-talet tappade den universalistiska linjen mark i diskus-
sionen. De som pldderade for en mangkulturalistisk valfrihet dar staten skulle
ta ansvar genom riktade insatser vann snabbt Gvertag ndr bada lager tog tydligt
avstand fran den tidigare assimilationslinjen. "Mangkulturalisterna” pladerade
for minoritetspolitik och integration. | b6rjan pa 1970-talet lyftes Kanadas mosaik-
ideal for sin invandrarpolitik fram, istallet for USA:s smaltdegel”. Bidragande orsa-
ker till mangkulturalismens segertag var att de politiska partierna dgnade frdgorna
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litet intresse och dessutom i huvudsak var eniga, samt att dven vdljarna var oen-
gagerade, bland annat i brist pa information. De styrande politikerna anpassade
retoriken i policydokumenten sa att kritikerna blev n6jda (Dahlstrém 2004; Spang

2008; Borevi 2010).

De nya tongangarna omsattes ocksa i en forandring av myndighetsstrukturen.
Statens utldnningskommission, som hade tillsatts som ett provisorium 1944, la-
des ned och ersattes 1969 av Statens invandrarverk, en beteckning som lag mer i
tiden. Verket skapades genom en sammanslagning av arbetsgruppen for anpass-
ningsfragorna och kommissionen. Darmed forenades tva olikartade perspektivien
myndighet: dels en ambition om invandrarnas integration (med tidens terminologi

“anpassning”), dels kontrollen ver invandringen genom "utlanningspolitiken”.

| bérjan av 1970-talet inleds en lang period av en restriktiv invandringspolitik for
arbetskraftsinvandring: darefter blev det mycket svart att komma till Sverige som
annat dan flykting eller som anhériginvandrare. Undantaget utgjordes av nordiska
medborgare som dven fortsdttningsvis vdlkomnades i den gemensamma nordiska
arbetsmarknaden.

Facken, arbetsgivarna, invandringen och invandrar-
politiken

Sedan 1919 hade fackférbund och branschorganisationer haft en del att sdga till
om nér det géllde utlandsk arbetskraft. Under den tidiga efterkrigstiden starktes
fackens inflytande betydligt dver arbetskraftsinvandringen (Hammar 1988). Det
fackliga intresset for den utlandska arbetskraften, bade i frdga om invandringen
och om villkoren i Sverige, har av forskningen tolkats pa i huvudsak tva satt. Den
ena tolkningen &r att det var ett uttryck for fackens vaktslaende om den svenska
arbetsmarknadsmodellen, dar invandringen dock inte fick “dventyra den fulla
sysselsdttningen, strukturomvandlingen eller den solidariska l6nepolitiken”. Den
andra tolkningen pekar pa att fackens motiv for att driva linjen att arbetsvillkoren
skulle vara de samma for alla var att skydda svenska arbetares intressen mot ”bil-
ligare” utlandsk arbetskraft. Oavsett tolkning blev effekten att utlandska arbetare
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pé ett generellt plan gavs samma anstéllningsvillkor och sociala rattigheter som
svenska arbetare (Nelhans 1973; Lundh 1994, citat s. 34; Knocke 1997; Mulinari och
Neergaard 2004; Frank 2005; J. Johansson 2008; Yalcin 2010).

Ocksa ansvariga politiker menade att de utlandsfodda arbetarna skulle behandlas
pd samma satt som svenska arbetstagare. Lagstiftning och regelverk férandrades
for att ge invandrare och flyktingar samma villkor nar det géllde till exempel sjuk-
forsakring och arbetsldshetsersattning. Vi vet till viss del hur arbetskraftsinvand-
rare bemottes av facket och pa bostadsorten, men hur métet mellan myndigheter
och invandrare i praktiken sag ut vet vi inte mycket om, dven om det pa pappret
skulle se ut som det gjorde for svenska medborgare. M6tet mellan facket och den
utlandska arbetskraften var sallan smartfri. Ett exempel som pavisar detta drJohan
Svanbergs studie av ett mindre industrisamhille dar ndgra hundra estniska krigs-
flyktingar i efterkrigstid rekryterades till ortens metallféretag. Aven om hilften av
esterna ganska snart gick med i facket blev spanningarna stora mellan metallarbe-
tarnas fackforening och esterna. For fackféreningen, som under decennier kdmpat
for arbetarnas battre villkor, var den inbdrdes solidariteten genom medlemskap i
facket avgérande. De estniska flyktingarna, som i manga fall upplevde en social
degradering, saknade oftast vana fran industriarbete och hade med erfarenheterna
av de férvridna “arbetaridealen” under den sovjetiska ockupationen svart att ac-
ceptera de svenska fackforeningarna. Esterna upplevde fackligt tvang och hot. De
svenska arbetarna pekade ut esterna som lata och privilegierade (Horghy 1996; K
Koll 2006; Holmér 2009; Svanberg 2010, Svanberg 2016; Wallengren 2014).

Det lag i arbetsgivarnas intresse att utdka tillgangen pa arbetskraft for att halla
tillbaka l6nedkningarna. Nar det tamligen omgaende efter kriget visade sig att
ekonomin skulle kunna expandera och det skulle foreligga ett omfattande ar-
betskraftsbehov agerade SAF och dess branschorganisationer for att liberalisera
arbetskraftsinvandringen. Foretagen borjade pa egen hand rekrytera i framfor allt
de nordiska grannldnderna, vilket vackte irritation bade dar och i Sverige. SAF tog
ocksa initiativ till kollektiv rekrytering utanfér Norden och det ari det sammanhang-
et som Beredningen for utlandsk arbetskraft ska ses. SAF ville ha med LO pa taget.
N&r det sedan visade sig att LO fick geh6r hos AMS for att halla nere den kollektiva
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rekryteringen utanfor Norden reagerade SAF mycket negativt. Man pldderade foren
atergang till det ”fria folkutbytet”. Den samstammighet som malats upp i tidigare
forskning ifragasétts av ekonombhistorikern Joacim Waara (Waara 2012).

Som framgatt ovan var LO, och sarskilt Metall, initialt negativa till arbetskraftsin-
vandringen direkt efter kriget och till inrdttandet av Beredningen for utldndsk ar-
betskraft 1946. Men LO och Metall andrade uppfattning och kunde genom sina néra
kontakter med den socialdemokratiska regeringen och myndigheterna utdva stort
inflytande i fragorna. Sa var fallet ocksa konkret vid de kollektiva rekryteringarna
fran ltalien, Osterrike (av sudettyskar) och Ungern dar bland annat LO och Metall
fick igenom en rad krav for att ge invandrarna likartade villkor som de inhemska ar-
betarna, men ocksa kunde halla nere antalet arbetare som fick komma till Sverige.
Hammars tes fran 1988 om att fackens roll ledde till att Sverige inte fick nagot
gdstarbetarsystem maste dock modifieras pa en punkt. Metall var tydlig med att
arbetstillstanden for de italienska arbetarna var tidsbegrdnsade och menade att
de skulle skickas hem om konjunkturen mattades av. Annu 1950 gav Metall uttryck
for den uppfattningen, men stod alltmer ensamt inom LO. Inga italienare tvingades
aka tillbaka. Redan i samband med att sudettyskarna kom sléppte LO gédstarbetar-
uppldgget — arbetskraftsinvandrarna hade kommit for att stanna (Nelhans 1973;
Tempsch 1997; . Johansson 2008; Svanberg 2010; Yalcin 2010).

Den kollektiva rekryteringen utanfor Norden blev inte sarskilt omfattande, viktigare
blev istéllet invandringen pa individbasis. Fran och med 1950 provades bade fore-
tagens ansokningar och de individuella ansokningarna om arbetstillstand av AMS
(de formella besluten om uppehallstillstand och arbetstillstdnd togs av Statens
utldanningskommission) som alltid efterh6rde med de fackliga organisationerna,
och ndr man ansdg det nédviandigt kontaktade arbetsgivarsidan, vilket sillan in-
traffade. Under de forsta aren ar det tydligt att de lokala facken hade AMS 6ra och
gick pa fackens avslag till invandring. Med 1954 ars Utldnningslag liberaliserades
mojligheterna till utlanningar att fa arbeta i Sverige. Och fran den hartiden dndrade
LO och fackforbunden instéllning och sajattillinvandringen. Man accepterade argu-
mentationen som drevs fran regeringens sida om behovet av ytterligare arbetskraft
for att fa ekonomin att vdxa, och darmed skapa utrymme for valstandsckningar.
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Reallénerna steg ockséd kraftigt under denna tid. Over huvud taget |&g LO utat lgt
om arbetskraftsinvandringen under 1950-talet. Dock beholl fackférbunden sitt for-
mella inflytande genom att man skulle horas vid ansdkningar. | och med att den
nordiska arbetsmarknaden avreglerades 1954 och med liberaliseringen for den in-
dividuella invandringen som 6ppnade for den utomnordiska “turist”-invandringen
kunde arbetsgivarnatdcka sin efterfragan pa arbetskraft. SAFforblev dock negativt
till LO:s inflytande hos AMS 6ver arbetskraftsinvandringen. Men det var ingen kritik
som luftades offentligt (Nelhans 1973; ). Johansson 2008; Yalcin 2010; Svanberg

2010; Waara 2012).

Under perioden 1961-1965 beviljades i stort sett alla individuella forstagangsan-
sokningar; bara 5 procent avslogs. Och i de fallen var det antagligen sa att facken
hade avstyrkt. | forskningen har det talats om att ”invandringen [...] i princip var fri
vid mitten av 1960-talet”. Ett beviljande av en ans6kan kunde vara klart pa nagra
dagar. Likafullt var arbetstillstanden fortsatt tidsbegransade och gillde f6r en viss
bransch. Det var inte sjdlvklart att man kunde byta till en annan bransch nar man
ansokte om forlangning, vilket begransade arbetsinvandrarnas rorlighet, vilket var
viktigtien situation da arbetsgivarna brottades med hg personalomsattning. Men
generellt beviljades sa gott som genomgaende samtliga forlangningsansokningar
under samma period; enbart 2 promille avslogs. Det bor ocksa understrykas att
LO-forbunden var angeldgna om att behalla réatten att yttra sig om ansékningarna.
Som vi ska se blev den ratten avgorande for hur den utomnordiska arbetskraftsin-
vandringen utvecklades (Nelhans 1973; Wadensjd 1973; Lundh och Ohlsson 1999:
citat s. 63; Svanberg 2016; Waara 2012).

Det fanns hela tiden en ambivalens fran LO:s sida till arbetskraftsinvandringen
av icke-nordbor. LO ville ha en konjunkturanpassad och kontrollerad invandring,
helst i kollektiva former. Helt fri invandring var man emot. Man pekade pa att det
fanns inhemsk outnyttjad arbetskraft bland gifta kvinnor, ’hemmafruar”, personer
med nedsatt arbetsférmaga och arbetslésa som borde prioriteras fore ytterligare
invandring. Man uppfattade ocksa arbetskraftsinvandringen som ett potentiellt hot
mot strukturrationaliseringen genom att lagproduktiva foretag kunde uppratthalla
sin produktion med hjalp av ldga loner. Under perioden 1945-1980 skedde en for-
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skjutning fran en grunduppfattning dar “assimilation” till ett “normalt” svenskt —
manligt — beteende sags som det sjdlvklara idealet, till en integrationsdiskurs dar
man, precis som Invandrarutredningen betonade, fran mitten av 1970-talet borjade
tala om "mangkulturalism”. Invandrarnas integration i den fackliga verksamheten
gardafran attvara en icke-fraga for LO till ett engagemang men med ”inkluderande
underordning” av invandrare (Johansson 2008; jfr Yalcin 2010).

En nordlig fristad for Kalla krigets
flyktingar

Fragor relaterade till flyktingar och invandrare handlade inte bara om "arbetskrafts-
import”. En faktor som paverkade flykting- och invandringspolitiken inte bara daren
kring 1950 utan under lang tid framover var utrikes- och sdkerhetspolitiken. Kalla
kriget blev snabbt en realitet i den europeiska efterkrigspolitiken och innebar en
osdkerhet om hur den framtida utrikespolitiken — och utlanningspolitiken — skulle
hanteras. Det var oroliga tider efter kriget, miljontals manniskor pa kontinenten
levde som flyktingar eller sa kallade "displaced persons” (DP:s), det vill séga mann-
iskor som tvangsforflyttats langt ifran sina hemtrakter under kriget. Den svenska
regeringen var inte sarskilt villig att ta emot nagra stdrre grupper trots patryck-
ningar fran de internationella flyktingorganen. Aren 1946-1951 tog man emot 3400
DP:s som overfordes kollektivt till Sverige. | praktiken gjordes urvalet utifran hur
flyktingarna skulle kunna inga i den svenska arbetskraften. Pa “enskilt initiativ”
(troligen bland annat Mosaiska forsamlingen i Stockholm) mottogs under &ren
1945-1949 ocksa 10 ooo flyktingar (SOU 1972:84, citat s. 24; Notini Burch 2014).

De internationella aktiviteterna rérande bland annat flyktingkonventionen, hand-
lade i de flesta fall om hur DP:s frdn Osteuropa som inte ville tervénda kunde ges
skydd i annat land utan att hemlandsnationen reagerade negativt, nagot som kun-
de leda till oonskade utrikespolitiska konsekvenser. Samtidigt var vastmakterna
mana om att hindra ytterligare massinvandring fran Ost och i det spinda politiska
ldget fanns en misstanksamhet mot politiska flyktingar fran Ost. Kunde de vara
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spioner? Det neutrala och alliansfria, men vastsympatiserande Sverige stalldes
infér samma problem.

Till den svenska bakgrundsbilden hor utlamningen av sovjetiska militarflyktingar
under aren 1944-1946 och framfor allt den sa kallade baltutlamningen 1945-1946.
| korthet handlade den senare om att cirka 3 0oo personer i tysk uniform tagit sig
over till Sverige fran Baltikum i krigets sista stund. Majoriteten var tyskar, medan
162 personer var sa kallade enrollerade balter. Hade de anslutit sig frivilligt till den
tyska armén? Hade de tvingats? Hade de dragit pa sig uniformerna for att forsoka
fly undan ryssarna? Det blev en politisk n6t for regeringen. Nar regeringen beslu-
tade att balterna dven efter hungerstrejker och sjalvstympning skulle utvisas till
Sovjetunionen ronte det stor negativ publicitet i svensk press. Tyskarna betrakta-
des som "krigsfangar” som skulle utvisas och det orsakade ingen stérre reaktion i
opinionen men var likval ett brott mot folkratten (Ekholm 1984; Berge 1992).

Samtidigt som svenska forskare har gett vasentliga bidrag till den internationella
forskningen kring kalla krigets flyktingpolitik (Rystad 1990; Salomon 1990; Sjéberg
1991), sa har den svenska historien kring det sakerhetspolitiska temat varit i stort
sett orérd. Cecilia Notini Burch har dock nyligen behandlat flyktingar fran 6stblock-
et i relation till sdkerhetspolitiska dvervdaganden. For tiden 1945-1954 visade det
sig att Utlanningskommissionen behandlade olika grupper pa skilda satt och att
uppehallstillstdnden anvdndes som ett kontrollmedel. Balter beviljades lédngre pe-
rioder och alades lindrigare geografiska restriktioner dn ryssar. Polisen samlade in
uppgifter fran hyresvdrdar, arbetsgivare, straffregister, med mera, som kunde sdga
nagot om flyktingarnas skdtsamhet. Den viktigaste forklaringen till skillnaderna
var ett sdkerhetstankande som svarade pa hotbilder. Etniciteten i sig var ocksa
uppenbart en faktor som paverkade myndigheterna. Balter sdgs som mer palitliga
och lattintegrerade, ryska flyktingar uppfattades som mer hotfulla. Notini Burch
understryker sambandet mellan sakerhets- och flyktingpolitiken, nagot som bor
utforskas mer av historiker 6verlag. Pa ett generellt plan understryker den belgiske
historikern Frank Caestecker att kontrollen dver invandringen och invandrarna i
Sverige under 1950-talet och bérjan av 1960-talet framstar som exceptional” i ett
europeiskt perspektiv (Caestecker 2013, s. 355; Notini Burch 2014).
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Ar 1950 tog riksdagen beslut om att uttagningen av sd kallade kvotflyktingar som
Sverige skulle ta emot fran UNHCR:s flyktinglager skulle goras av sarskilda uttag-
ningskommittéer med representanter for Arbetsmarknadsstyrelsen, Statens utlan-
ningskommission och Medicinalstyrelsen. Overférandet av flyktingarna skulle ske
kollektivt. Antalet flyktingar som skulle tas emot faststalldes arligen via statsbud-
geten och da bestamdes ocksa vilka nationaliteter som skulle véljas ut. Under aren
1950-1971 kom pa detta satt 20 200 flyktingar fran lagren pa kontinenten (Svensson
1992; SOU 1972:84; Migrationsverket).

Huvudmannaskapet for flyktingmottagandet avseende kvotflyktingarna lag alltse-
dan 1948 pa Arbetsmarknadsstyrelsen som administrerade statliga forlaggningar
dér flyktingarna fick vistas en tid innan arbete och bostad kunde ordnas. Lange
utgjorde flyktingfragorna en begransad del av AMS:s verksamhet. Genom att det
var AMS som hade ansvaret fanns det en direkt lank till arbetsmarknaden for flyk-
tingarna (Lundh och Ohlsson 1999; Lundh 2016).

Ar 1968 kom tva mindre flyktinggrupper till Sverige. Det rérde sig om cirka 2700
flyktingar fran Tjeckoslovakien och ungefér lika manga polska judar. De &r intres-
santa att studera med tanke pa att de kom just ndrde invandrarpolitiska riktlinjerna
bérjade forandras. Den begransade forskning som bedrivits kan dock inte pavisa
nagra storre forandringarihur dessa grupper behandlades eller hur diskussionerna
fordesiforhallande till tidigare invandrare eller flyktingar (Nilsson 2004; Dahl 2013;
Gorniok 2016). Daremot foll kalla krigets skugga 6ver flyktingdverforingen: helst
skulle diplomati och mottagning av flyktingarna ske i det tysta.

Invandrarna - kvinnor, man, unga, gamla

Krigstidsflyktingarna var en varierande skara géllande nationalitet, kon, klass och
alder. Det samma géller ocksé efterkrigstidens arbetskraftsinvandrare, men det
faktum att man sokte sig till Sverige for arbete paverkade sjdlvklart gruppens sam-
manséttning. Invandringen speglade inte en normal alderstruktur eller i avseende
pa hélsa. Lange fanns bade i den gédngse bilden och i forskningen en forestallning
om att datidens invandrare var en yrkesutbildad yngre man som kom till Sverige for
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att arbeta pa ASEA eller Volvo. Under senare tid har forskningen visat att kvinnorna
hela tiden utgjorde en betydande del av den nya arbetskraften. Och man hamnade
ocksa i slitsamma arbeten inom jord- och skogsbrukssektorn.

Av de kvinnliga invandrarna som kom till Sverige var huvuddelen ensamstaende,
medan vissa kom som ”medféljare”. De hamnade pa en strikt kénssegregerad ar-
betsmarknad dar kvinnor fran framst Norge, Finland och Tyskland/Vasttyskland an-
stdlldes som hembitraden i svenska hem eller inom textil- och bekldadnadsindustrin,
det vill sdga typiska lagloneyrken med kvinnlig kodning. Fran mitten av 1950-talet
sjonk den kvinnliga andelen invandrare till cirka 40 procent fran att tidigare ha utgjort
majoriteten. Detta har tolkats som att den expanderande industrin i allt hdgre grad
varibehov avyrkesutbildad manlig arbetskraft, snarare dn kvinnori hushallstjanster.
Med undantag frén mitten av 1960-talet, nar den kvinnliga andelen sjonk ytterligare,
har kvinnor fram till 1990-talet emellertid utgjort mellan cirka 40—50 procent av in-
vandrarna. And& har det varit en i stort sett osynlig grupp i debatten och forskningen,
vilket gett oss en ofullstandig bild av efterkrigstidens invandring (Nilsson 2004;
Strollo 2013; Svanberg 2010; Svanberg 2016. Kvinnornas betydelse pa arbetsmark-
naden har framfor allt uppmarksammats av Knocke: Knocke 1986 och Knocke 1996).

Under 1960-talet uppvisade kvinnliga invandrare en hdgre sysselsattningsgrad
(cirka 5 procentenheter) dn for svenskfodda kvinnor, skillnaden mellan kategori-
erna minskade 6ver tid. For bade svenskfédda och utrikes fodda 6kade sysselsatt-
ningen kraftigt till bérjan av 1970-talet (siffrorna i spannet 37-55 procent). Under
samma period var sysselsadttningsgraden fér manliga invandrare ndgot hogre dn
for svenskfodda — ungefdar 80—9o procent. Den hogre sysselsdttningsgraden ar
naturligtvis kopplad till att det var frdga om arbetskraftsinvandrare (Lundh 2016).

Lagkonjunktur, oljekris och strukturkris:
dorren stangs for arbetskraftsinvandringen

| borjan av 1972 tog, som kort ndmndes ovan, LO ett drastiskt beslut att via ett
cirkuldar uppmana sina fackforbund att sdga nej till arbetsgivarnas ansokningar
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om att ta in utom-nordisk arbetskraft. Det dramatiska stoppet for arbetskraftsin-
vandringen kom alltsa till stand efter ett beslut av en facklig huvudorganisation.
Det var inte regering och riksdag som beslutade om stoppet. Men LO:s beslut
var forankrat i forvdg med den socialdemokratiska regeringen. SAF var inte till-
fragat och var av uppenbara skal mycket negativ till omlaggningen av politiken.
Arbetsmarknadsstyrelsen kom sedan att respektera uppmaningen och utfardade
fortsattningsvis inga arbetstillstdnd. Den nordiska arbetsmarknaden bestod emel-
lertid (Hammar 1985; Hammar 1988; C. Johansson 2008; Waara 2012).

Beslutet ska ses mot bakgrund av lagkonjunkturen 1971-1972, ”de férlorade aren”,
och &dven i relation till de tidigare regeldndringarna att arbetstillstand skulle vara
klart innan inresa till Sverige. Bakom detta lag ju en oro fran fackféreningarna att
invandrarna var pd vag att bli andra klassens invdnare som hamnade i laglonebran-
scher som i sig pressade ned det svenska loneldget, att de saknade vissa sociala
rattigheter och att de hamnade i undermaliga bostader. Integrationen av invand-
rarna i det svenska vdlfardssamhallet forutsatte dock, enligt de hdrresonemangen,
en kontrollerad och begrdnsad invandring.

Nar sedan den vdrldsomfattande oljekrisen tillstotte 1973-1974 och Sverige rent
allmant gick in i en djupgaende strukturkris for industrin sa bibehdlls invandrings-
stoppet och stoppskylten satt uppe under de kommande decennierna. Svensk in-
vandring gick mot nya tider.

53



4. Fran 1970-talets nya spel-
plan till EU-intradet: flykting-
och anhoriginvandring under
foranderliga forutsattningar

Inledning

Den vérldsomfattande oljekrisen 1973-1974 drabbade Sverige hart och sammanfoll
dessutom med en redan inledd mycket djupgaende strukturell industrikris. Fartyg,
textilier och stal kunde produceras billigare pa annat héll i vérlden. Stora varvsan-
ldggningar stangdes ner, textilindustrin gick ned pa lagvarv, och den viktiga stal-
industrin fick problem med exportorder. Kris radde i Europas industrinationer. For
Sveriges del brots den exceptionellt langa hgkonjunkturen som pagatt sedan 1945.

Sverige genomgick sedan under de knappa 25 aren fran bérjan av 1970-talet till
mitten av 1990-talet stora ekonomiska och samhilleliga férandringar som bade
utgjorde bakgrundsfond till immigrationen och immigrationspolitikens utveckling,
ochibland var orsakertill férandringar avde samma. Den ekonomiska utvecklingen
under perioden, det vill sdga fram till EU-intradet, blev avsevdrt svagare an for jam-
forbara lander och arbetslosheten fordubblades. | b6rjan av 1990-talet drabbades
Sverige sedan av en exceptionellt djupt ekonomisk kris med sjunkande BNP och
arbetsloshetssiffror som inte setts sedan 1930-talet. En halv miljon arbeten gick
forlorade. Detta kom ocksa att paverka migrationspolitiken (Schon 2014).

Fran samma tid vid 1970-talets bérjan kom arbetskraftsinvandringen att avlgsas
av en langre period av flyktinginvandring och inte minst av familjeanhoriga bade
till de tidigare arbetskraftsinvandrarna och till de nya flyktingarna. Ar 1970 upp-
gick de utrikesfodda till 6,7 procent av befolkningen. | huvudsak liberaliserades
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flyktingpolitiken fram till 1989 med bland annat en utvidgning av skélen for erkdn-
nande av flyktingskap, men politiken kan delvis karaktariseras som motsagelsefull
eftersom det ocksa i perioder kom atstramningar. Jamfort med 1970-talet fick dock
fler flyktingar stanna under 1980-talet och dr 1990 uppgick antalet utrikesfodda till
9,2 procent. Sverige har i forhallande till landets invanartal gett fler flyktingar up-
pehallstillstand dn andra jamforbara lander. En mycket viktig omldggning gjordes
av invandrarpolitiken fran assimilationslinjen till en mangkulturell integrationslinje
1975 och dérefter en successiv rorelse bort fran denna position igen (Statistiska
centralbyran, Befolkningsstatistik; Lundh 2016).

Ramverk och aktorer

Omldggningen av invandringspolitiken fick genomgripande effekter och under
1970-talet utgjorde arbetskraftsinvandringen enbart en mindre del av den totala
invandringen fran utomnordiska lander. Den nordiska arbetsmarknaden bibehélls
i stort sett men invandringen av finlandare mattades av. Huvudorsaken till den
minskande nordiska invandringen var den successiva ekonomiska utjdmningen i
Norden (Boguslaw 2012; Wadensj6 2012).

Fran arbetsinvandringsstoppet 1972 féljde cirka femton ar med en avsevart lagre
nettoinvandring pa 10 0oo personer per ar. Det rérde sig ndstan enbart om flykting-
och anhdriginvandring. Men dérefter 6kade denna invandring kraftigt, fran cirka 40
000/ar i bérjan av 1980-talet, till ndra 70 000 1989. De asylsokande blev allt fler:
cirka 30 000 per ar kring 1990 och en topp pa 6ver 80 000 i bérjan av 1990-talet i
samband med Jugoslaviens sénderfall. Utvandringen av svenska medborgare var
framtill 1990-talets inledning inte sarskilt omfattande, men visade en viss stigande
trend (Nilsson 2004; Borevi 2010).

Fran invandrarutredningar till Luciabeslut och
EU-intrade

Ar 1972 presenterades de tva sista betdnkandena fran Utlanningsutredningen:
Flyktingskap och Asyl (SOU 1972:84; SOU 1972: 85) och tva ar senare det dn vik-
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tigare huvudbetdnkandet: /nvandrarna och minoriteterna (SOU 1974:69), fran
Invandrarutredningen. Utredningar som bada kom att staka ut en ny kurs. De utma-
ningar och omfattande samhéllsproblem som stat och kommuner efterhand ansag
sig std infor gjorde att sakomradet i hogsta grad fick 6kad betydelse, dven pa det
politiska planet. Detta avspeglas inte minst i flera utredningar som utmynnade i
lagandringar och nya kursomldggningar (Dahlstrom 2004; Spang 2008; Borevi
2010).

En avgorande forandring kom med 1975 ars riksdagsbeslut om en ny invandrarpo-
litik. Riksdag och regering tog avstand fran den tidigare assimilationspolitiken och
lade om kursen mot en integrationspolitik med mangkulturalismen som ledstjdrna.
Riksdagens beslut om nya riktlinjer visar att dessa fragor nu pa allvar hade hamnat
hos den folkvalda forsamlingen och inte enbart hanterades av regering och myn-
digheter. Statsvetaren Karin Borevi talar om att ett ”sarskilt politikomrade” hade
skapats som gav plats for "saratgarder for invandrare” (Dahlstrém 2004; Spang

2008; Borevi 2010, citat, s. 66).

Tva tydliga uttryck for att politiken lades om var tilldggen i regeringsformen, och
den utvidgade rostratten. Utlandska medborgares fri- och rattigheter, inklusive re-
spekt for deras kultur, skrevs in i grundlagen. Fast bosatta utlandska medborgare
fick nu kommunal rostrétt. Den utvidgade rostratten, som inte hade négon motsva-
righet i nagot annat land vid denna tid, var tankt att ge invandrarna inflytande och
sakomradet storre tyngd (S6dergran 1997; Boguslaw 2012).

Uttryckt i korthet skedde en liberalisering av flyktingpolitiken under 1970- och
8o-talen genom lagédndringar och praxis. Fler asylgrunder kom att accepteras &n
vad som stipulerades i flyktingkonventionen, vilket Sverige dock inte var ensamt
om. Férandringarna férdes bland annat in i Utldnningslagen 1975. Liberaliseringen
brots dock under 1989 med en ny utlanningslag som bland annat tydligare definie-
rade asylgrunderna och framfér allt med den socialdemokratiska regeringens sa
kallade Luciabeslut 1989 som togsi ljuset av verklig och befarad flyktinginvandring
fran Osteuropa ndr muren f6ll. Den hiftigt kritiserade omldggningen reducerade
kraftigt antalet asylsokande genom att enbart flyktingar i Genévekonventionens
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mening skulle kunna beviljas asyl. Darefter lades kursen om i restriktiv riktning
pa lagstiftningsnivan dven om beslutet formellt upphdvdes av den borgerliga re-
geringen 1991. | praktiken beviljades dock ett stort antal flyktingar fran det forna
Jugoslavien uppehallstillstand i bérjan av 1990-talet (Hammar 1999; C. Johansson
2005; Boguslaw 2012; Spang 2008; Utlanningslagen 2010). Flyktingpolitiken be-
handlas narmare nedan.

Viktiga forandringar gjordes i myndighetsorganisationen. Ar 1978 avskaffades
Utldnningsndmnden, som alltsedan 1938 hade utgjort dverinstans i utldnningsa-
renden. Uppgiften overtogs av regeringen. Emellertid 6kade efterhand antalet 6ver-
klaganden kraftigt och darmed fick regeringen mycket kritik i media for manga om-
stridda avvisningsbeslut och 1992 aterinrdttades darfor en ny Utldnningsndmnd.
(Spang 2008; Utldnningslagen 2010; Boguslaw 2012). En annan férdndring som
fick stora konsekvenser, och omfattande kritik, var nar Invandrarverket 1985 helt
fick 6verta ansvaret for urvalet av kvotflyktingar och flyktingmottagningen fran
arbetsmarknadsmyndigheterna som inte ldngre var bekvdma med uppgiften.
Kommunerna gavs det praktiska ansvaret. Darmed bréts den koppling mellan flyk-
tingmottagning och utslussning pa arbetsmarknaden som hade funnits sedan kri-
get. Denna omldggning fick genomgripande foljder. Ytterligare en forandring som
sett i langre historiskt perspektiv bor lyftas fram &r ndr polisen 1992 befriades fran
uppgiften som forsta utredningsinstans for asylsékande. Kopplingen till polismak-
ten ska ses som en rest av det dldre synsattet i flyktingpolitiken att de framlingar
som sokte sig till riket skulle ses som potentiella sdkerhetsrisker. Ordningen hade
genom aren ront skarp kritik. Ansvaret 6verférdes till Invandrarverket (Sédergran
1997; Lundh och Ohlsson 1999; Lundh 2016; Hallberg 2001; Boguslaw 2012).

Invandrarorganisationer av olika slag hade grundats sa snart det kom invandrare
till Sverige frdn 1930-talet och framat. Med 1975 ars riktlinjer for invandrarpoliti-
ken, som inneholl riktade stod till dessa organisationer for att de skulle kunna sla
vakt om och stdrka olika etniska gruppers sprak, kultur och religion, beframjades
expansionen och framvéxten av ytterligare organisationer pa omradet. Fér den
okande flyktingmottagningen grundades ocksa ett antal frivilligorganisationer
(Aytar 2007).
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Krig och konflikter i varlden - okande
flyktinginvandring

Bakgrunden och flyktingpolitiken

Fran 1970-talet 6kade antalet konflikter i varlden och antalet flyktingar blev snabbt
langt fler. Fran 1960 till 1980 mer &n tredubblades andelen flyktingar av samtliga
migranter i varlden, i absoluta tal fran 2 miljoner manniskor till 9 miljoner. Och
okningen fortsatte: fran 1975 till 1995 6kade antalet flyktingar under UNHCR:s be-
skydd fran 2,4 miljoner till 27,4 miljoner och da &r anda personer utanfér UNHCR:s
kontroll ordknade. Dessa internationella flyktingrorelser berdrde ocksa Sverige.
Efterhand hade ocksd ”varlden krympt” genom den tekniska utvecklingen av kom-
munikationerna och informationsspridningen och mobiliteten 6kade generellt i
varlden. Pa samma satt som for manga andra lander, sammanfoll den har drama-
tiska 6kningen av flyktingtrycket med en ekonomisk inbromsning och ett tvérstopp
for arbetskraftsinvandringen (Bradley 2016; Caselli, Vallin och Wunsch 2006).

Fran och med 1974 skedde en omlaggning av regeringens arliga kvot for mottagande
av UNHCR-flyktingar sa att den skulle galla generellt och inte for en bestamd natio-
nalitet, som tidigare varit fallet. Kvotflyktingarna hade sedan 1968 arligen uppgéatt
till 1800 personer det vill sdga en mindre del av det totala antalet flyktingar. Fram till
1984 hade i stort sett alla asylsokningar beviljats, men darefter sa 6kade antalet av-
slag. Fredsforskarna Bjorn Hettne och Elisabeth Abiri menar att den héar férandringen
var sa principiellt viktig att omldaggningen mot en restriktivare flyktinginvandring
ska tidfastas hit och inte till Luciabeslutet. Hur som helst foljde efter Luciabeslutet
en period med okad restriktivitet. Den utvecklingen fortsatte dven efter EU-intradet.
Det blev svarare att fa uppehallsratt, men det absoluta antalet flyktingar bestamdes
anda av antalet asyls6kande som fluktuerade med véarldens konflikter som férorsa-
kade nya flyktingstrommar (Hettne och Abiri 1998; Lundh 2016).

Fran borjan av 1970-talet lades flyktingpolitiken om i en mer generds riktning (den
konkreta politiken behandlas nedan). Vilka motiv som ldg bakom omldggningen,
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som fick ett brett stod i den allmédnna diskussionen och fran samtliga riksdagspar-
tier, dr inte enkelt att faststélla. Statsvetarna Marie Demker och Cecilia Malmstrom
menar att huvudorsaken var Sveriges vagval fran slutet av 1950-talet med en aktiv
utrikespolitik som forband sig till internationell solidaritet och respekt for mansk-
liga rdttigheter. Dessa rdattesnoren uppfattades av politikerna som sjdlvklara nor-
mer som man var moraliskt bunden av. For politikerna blev flyktingpolitiken ett
”ingenmansland” genom att de internationella forpliktelserna ansags utesluta po-
litisk styrning. Omradet hélls darmed utanfor den vanliga politiken. Det fanns ett
visst samband mellan vilka ldnder som uppméarksammades i den svenska politi-
ken och vilka flyktingar som sedan togs emot, men i flera fall saknades en sadan
koppling, sa till exempel for Sydafrika under apartheidregimen och Afghanistan.
Det faktum att Invandrarverket var en tamligen ny myndighet med oprovade regler
och som var mottagligt for tidsandan kan ocksa ha bidragit till att praktiken kom att
bli sa generos som den blev (Demker och Malmstrém 1999).

En faktori sammanhanget var antagligen att Sverige hade ett sa begrédnsat kolonialt
forflutet. Darmed fanns for svensk del ingen invandring fran tidigare kolonier som
var fallet for Storbritannien, Frankrike och Nederlanderna, och i hog grad kom att
pragla dessa landers invandring. Av betydelse var ocksa tidens intresse fér minori-
tetsfragor vilket vi aterkommer till nedan (Lucassen 2005).

Den aktiva utrikespolitiken hérde i hdg grad ihop med ”1968”. Under de har decen-
nierna fanns ett stort engagemang fér utvecklingen i tredje varlden, inte minst i form
av stdd till befrielserdrelser, och i den sa kallade U-hjdlpen. Det fanns en stark opi-
nion for internationell solidaritet. Sverige var ett litet land men ville framsta som —
och var sd i ménga stycken — en ”moralisk stormakt”. Ursprunget till sjdlvbilden och
idealet kan sparas atminstone till andra varldskriget och férséken att skapa ”good-
will” i vdrlden genom att som neutralt land ha tagit emot manga flyktingar. Under
1950-talet utokades denna ambition genom att Sverige i FN ofta stallde sig solidarisk
med de sa kallade U-landerna. Statsvetaren Mikael Spang lyfter med fragan om de
amerikanska Vietnamdesertdrerna fram att den socialdemokratiska regeringens
liberalisering av flyktingmottagandet ocksa kan ses i ett inrikes sammanhang som
ett satt att ga vansteropinionen till métes. Den har inrikespolitiska kopplingen var
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med stdrsta sannolikhet en valdigt betydelsefull bakgrundsfaktor for utvecklingen
mot en generdsare flyktingpolitik. Vilka flyktingar som kom till Sverige med den nya
politiken férdandrades fullstandigt jamfort med den begrédnsade flyktinginvandring-

en fran det kommunistiska Ost- och Centraleuropa (C. Johansson 2008; Spéng 2008)

Flyktingar fran Latinamerika, Mellandstern, Afrika
och Europa

De knappt 10 ooo chilenare som kom till Sverige efter militdarkuppen 1973 nar
Allendes socialistregering stortades var den forsta storre grupp av flyktingar som
kom efter att arbetskraftsinvandringen hade stoppats. Aret dessforinnan hade en
mindre grupp om 500 asiatersom hade blivit utkastade fran Idi Amins Uganda tagits
emot i Sverige. Men gruppen var sa liten sa att den inte fick sa stor uppmarksam-
het. Chilenarna, varav méanga var intellektuella vansteraktivister passade battre in
i socialdemokraternas Sverige och understrék bilden av Sverige som ett engagerat
samvete i vdrlden. Chilenarna togs emot som kvotflyktingar, det vill sdga Sverige
valde ut chilenarna och inte tvdrtom. En annan féregéngare till chilenarna var den
mindre gruppen av grekiska politiska flyktingar som fick en fristad i Sverige efter
kuppen 1967 — bland dem socialistpartiets ledare Andreas Papandreou som fick
talairiksdagen. 1990 fanns 30 ooo chilenare i Sverige. Det kom ocksa mindre grup-
per fran andra lander i militdrdiktaturernas Latinamerika (Nilsson 2004; Fryklund
2008; Svanberg och Runblom 1990).

Vilka flyktingar som Sveriges granser skulle 6ppnas for var en politisk fraga, och inte
i sig avhangigt av den internationella flyktingmigrationen. Detta hade varit tydligt
redan under decennierna efter kriget da mottagandet av flyktingar fran det kommu-
nistiska ostblocket blev en markering mot Sovjetunionen. Olika léander tog flyktingar
utifran sina politiska preferenser, sa togs i kélvattnet av inbordeskriget pa Sri Lanka
pé 1980-talet manga tamilska flyktingar emot i Danmark, men ndstan inga i Sverige.
Och omvint, fa chilenare kom till i Danmark (Demker och Malmstrém 1999).

De chilenska flyktingarna kom att inleda ett nytt monster i flyktinginvandringen
som framtrddde under 1970-talet med stora grupper fran utomeuropeiska lander.
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Mindre vél i idealbilden av den politiska flyktingen passade de flyktingar in som
kom i kélvattnet efter Vietnamkrigets slut 1975, det sa kallade batfolket, men dnda
togs cirka 6 ooo personer emot. De stora flyktingrorelserna harrorde emellertid
fran de omfattande krigen och inbdrdeskrigen i Mellandstern som pagick fran 1975
och dérefteriflera decennier. Bland annat ledde det [anga inb6rdeskriget i Libanon
till att manga sokte sig till Sverige. Kristna assyrier/syrianer som var bosatte runt
om i hela regionen utsattes for forfoljelse och manga lamnade sina hemlédnder;
aren 1975-1982 kom ungefdr 8 ooo personer, ett antal som da uppfattades som en
valdigt stor grupp. Den har invandringen fortsatte, inklusive anhériginvandring i
stor omfattning. Eftersom migranterna registrerades efter nationalitet, till exempel
som "turkar”, sa forefaller de siffror som finns i litteraturen osékra. De forsta som
kom togs valvilligt emot, men nar langt fler kom under 1976 fran Turkiet &n vad som
hade forutsagts drog regeringen i bromsen och inférde visumtvéng for turkiska
medborgare och skarpt granskontroll. Kritiken blev hard. Regeringen dndrade sig
emellertid och gav samtliga syrianer som fanns i Sverige permanenta uppehallstill-
stand (Demker och Malmstrém 1999; Svanberg och Tydén 2005; Forshallen 2015).

Fran borjan av 1970-talet hardnade ocksa det turkiska fortrycket mot kurderna
som bland annat bérjade soka sig till Sverige. De kurdiska flyktingarna tenderar
att ”glommas bort” i 6versiktsarbeten eftersom kurderna som ett folk utan eget
statsterritorium av Invandrarverket har registrerats som turkar, irakier, et cetera.
Det finns en uppgift fran 1992 att det ska ha kommit 12 ooo kurder efter 1975,
men det kan bara avse den forsta invandringen, darefter har atskilligt fler kommit
(Svanberg och Tydén 2005).

Konflikterna i Mellanostern ledde till nya flyktingvagor som kom slag i slag: under
den dramatiska revolutionen i Iran 1978-1979 flydde manga till Sverige. 1980 inled-
des det niodriga kriget mellan Iran och Irak och antalet flyktingar 6kade kraftigt.
Mot slutet av enbart det har kriget kom cirka 7 ooo flyktingar per ar till Sverige. |
mindre utstrackning mottog Sverige palestinska flyktingar men Sverige var, och dr,
en viktig finansidr till FN-organet UNWRA som ansvarar for flyktingldger for palesti-
nierna (Demker och Malmstrom 1999).
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Generellt kom férre flyktingar fran Afrika, men antalet var stigande. Totalt kom cirka
40 000 afrikanska flyktingar och anhdériginvandrare till Sverige under perioden
1980 till 1995. Over hilften av dem kom frdn Somalia, Etiopien och Eritrea (Nilsson
2004; Demker och Malmstrém 1999).

Lattnader — som togs tillbaka i Luciabeslutet 1989

En vialdigt viktig komponent i flyktingpolitikens utveckling var fran och med
1970-talet utvidgningen av flyktingskalen. Strikt juridiskt sa angav ju flyktingkon-
ventionen att asylratten géllde ”politiska flyktingar” som var utsatta for forfoljelse
av olika slag, och/eller pa goda grunder hyste fruktan for att atervdnda. Men som
konstaterades ovan sa var Utlanningslagen 1954 generdsare &n flyktingkonventio-
nen genom skrivningen att hansyn skulle tas till “politiska férhallanden”.

Praxis hade redan pa 1960-talet borjat forskjutas sa att fler grunder accepterades
for att erkdnnas som flykting och darmed ges uppehallstillstand pa ”politiskt-
humanitdra grunder” (inte som asylsdkande i strikt juridisk mening). Varken flyk-
tingkonventionen 1951 eller Utlanningslagen 1954 gav ju nagot utrymme for att flykt
undan krigshandlingar skulle vara réttslig grund for en fristad. Utvecklingen mot
flera grunder forstarktes nar fler flyktingar togs emot. Det rorde sig om personer
med flyktingliknande skal, bland annat att de inte kunde atersdandas pa grund av ra-
dande forhéllanden i hemlanderna med krig, politisk forféljelse, et cetera. Kategorin
betecknades som “de-facto-flyktingar”. Krigsvagrare kunde ocksa ges en fristad.
Det rorde sig till att borja med sd gott som enbart om amerikanska desertérer som
inte ville delta i Vietnamkriget och mottagandet 1967-1973 blev ett satt for den so-
cialdemokratiska regeringen att beméta den starka vdnsteropinionen. Men de er-
kdndes aldrig formellt som flyktingar utan fick stanna av "humanitdra skal”. Enligt
juristen Gerhard Wikrén anvdndes beteckningen ”B-flyktingar” sammanfattande
om dessa tvad grupper, dock utan att termen férekom i ndgon lagtext. Ut6ver for
”B-flyktingskap” kom uppehallstillstdnd dven att beviljas av ”humanitara skal” till
bland annat sjuka personer, funktionshindrade eller personer som enskilt hade sokt
sig till Sverige men saknat flyktingskal (Wikrén 1984; Spang 2008; Lundh 2016).
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Ar1975 fattaderiksdagen enhilligtettbeslutomattgéradndringariUtlanningslagen
som utvidgade grunderna for uppehallsratt utifran praxis. Asyl- och skyddsso-
kande gavs uttrycklig ratt att stanna om inte sarskilda skal talade emot. | de nya
reglerna var utgangspunkten ”flykting” istdllet for ”politisk flykting”. Nu skulle
skydd dven kunna ges till B-flyktingar, desertorer fran krigsskadeplatser och krigs-
vagrare. Nu inférdes ocksa ”permanent uppehallstillstand” som ny beteckning pa
vad som tidigare hade kallats bosattningstillstand, men i praktiken aldrig tagits i
bruk. | propositionen foreslogs att regeringen sjdlv skulle utgdra dverinstans for
overklaganden. Man ville ha politisk kontroll 6ver utformningen av praxis. Det blev
ocksa riksdagens beslut. Det som véckte flera riksdagsledamoters kritik, bland
annat davarande folkpartiet och VPK (nhu Liberalerna respektive Vansterpartiet)
gidllde bestammelser fran den tillfalliga sa kallade terroristlagen fran 1973 som
skulle infogas i Utlanningslagen. Terroristlagen hade tillkommit efter den férsta
flygplanskapningen i Sverige 1972 av kroatiska Ustasjar6relsen (SOU 1972:84;
Utldanningslagen 2010; Spang 2008; Boguslaw 2012).

Attinvandrings- och invandrarpolitiken verkligen hade blivit viktiga samhallsfragor
vidden hartiden framgarmed all 6nskvérd tydlighet av att regeringen redan 1976 till-
satte en kommitté fér en samlad revision av Utlanningslagen trots att trycksvartan
knappt kan ha hunnit torka pa den nya lagtexten i Svensk forfattningssamling. Med
hanvisning till UNHCR:s rekommendationer foreslogs att Genévekonventionens
flyktingdefinition skulle infogas och att flyktingar skulle kunna erhélla ett doku-
ment om de erkdndes flyktingstatus. Under utredningsarbetet framforde en rad
aktorer inom faltet sina synpunkter. Nastan alla remissinstanser var positiva till
inkorporeringen av flyktingdefinitionen, men Svenska flyktingradet féredrog skriv-
ningen om "forfoljelse” i 1954 Utlanningslag “eftersom det var mer generést an flyk-
tingdefinitionen”. Om den efterféljande riksdagsdebatten, se nedan (SOU 1979:64;
Ruthstrom et al. 1990; Spang 2008, citat, s. 52).

Den nya utldnningslagen 1980 liknade till stora delar 1954 ars lag och senare in-
korporerade férdandringar, men dar fanns vissa viktiga nyheter. Definitionen av
“flykting”, istdllet for ”politisk flykting”, togs in fran konventionen 1951, och de
som hade beviljats asyl fick ratt till ett skriftligt flyktingbevis. | lagen inférdes en
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gemensam beteckning ”utvisning” som skulle omfatta férpassning, forvisning och
utvisning. Polisen hade sedan tidigare vissa befogenheter att avvisa en utlandsk
medborgare som dberopade flyktingskal om det var “uppenbart oriktigt”. Med den
nya lagen kravdes klartecken av Invandrarverket (Utlanningslagen 2010; Boguslaw

2012; Lundh 2016).

Olika internationella avtal inverkade ocksa pa invandringslagstiftningen. Ett sa-
dant exempel som fick betydelse for svensk praxis dr FN-konventionen 1984 mot
tortyr som blev giltig frdn och med 1987. Om det fanns risk for att en person skulle
utsattas for tortyr fick personen ifraga inte utvisas, avvisas eller utlamnas, det se-
nare gillde framfor allt vid brott (Boguslaw 2012).

Minderariga asylsokande som har kommit utan vardnadshavare, "ensamkomman-
de barn”, kom efterhand att fa uppméarksamhet av lagstiftaren och myndigheter.
Annu pa 1980-talet var gruppen liten. Men dren 1988 till 1994 kom i genomsnitt 710
barn per ar. Minderédriga omfattas av internationella regler utéver de som géllde
forvuxna. FN:s konvention 1959 om barnets rattigheter stadgade bland annat prin-
cipen om barnets bdsta och barnets ratt till skydd. De undertecknande staterna
ar skyldiga att ge barn som ér flyktingar ”lampligt skydd och humanitart bistand”,
oberoende om barnet kommer ensamt eller med sin familj; barnet har ocksa ratt att
aterférenas med sin familj och till sjukvard. Dock finns i konventionen ingen skyl-
dighet for staterna att bevilja uppehallstillstand. Konventionen har inte infogats i
svensk lag (Boguslaw 2012; UNICEF:s hemsida).

Den offentliga debatten och den statliga utredningsverksamheten fortsatte under
hela 1980-talet. Efterhand bdrjade vissa politiska skiljaktigheter framskymta. De
avgorande regelférandringarna rérande flyktinginvandringen kom med 1989 ars
Utlanningslag dar ocksa de partipolitiska motsattningarna i riksdagen blev skarpa
och definitivt avlste den tidigare samstammigheten (se nedan). Den nya lagen be-
tydde generellt sett ett forsta steg i en mer restriktiv riktning som sedan kom att ka-
raktarisera manga av kommande lagandringar. Lagen inneholl ménga dndringar. En
viktig skdrpning var den nu generella principen om ”forsta asylland” dit en flykting
skulle kunna dtersdndas om landet ifrdga bedomdes vara sdkert, i regel ett land som
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hade antagit flyktingkonventionen. En annan skdrpning var inférandet av ett trans-
portéransvar som overflyttade ansvar fran staten till privata aktorer. Nu inférdes att
asylsokande som hade fatt avslag enbart skulle fa komma in med en ny ansckan
om det foreldg nya omstédndigheter. Skyddsgrunderna definierades tydligare an tidi-
gare och skulle omfatta flyktingar, krigsvdgare, de-facto-flyktingar samt humanitara
skal, vilket kodifierade praxis. | liberaliserande riktning var ocksa bestammelsen om
att utvisning inte langre fick ske pa grund av asocialitet, en utvisningsgrund med
mycket gamla anor (Spang 2008; Utlanningslagen 2010; Lundh 2016).

Vissa av dndringarna i 1989 ars utldnningslag, och inte minst riksdagsdebatten
infor beslutet samma var, kan ses som férebud om den omsvédngning mot en res-
triktivare kurs som kom till tydligt uttryck i Luciabeslutet. Ett beslut som hosten
2015 blev en referenspunkt i kritiken mot regeringens atgarder for att fa ned antalet
inkommande flyktingar. Kursandringen ska ocksa ses mot bakgrund av folkomrgst-
ningen i Sjobo 1988 och andra protester mot “Hela-Sverige-strategin” (se nedan).
Den bakomliggande orsaken var den kraftiga dkningen av antalet flyktingar vid
1980-talets slut. Vdntetiderna pa asylbeslut vaxte och vistelserna vid flyktingfor-
laggningarna blev allt ldngre. Brandattentat mot forldggningar foljde och i bérjan
av 1990-talet harjade ”lasermannen”. Det var en tidsanda som blev allt mer kom-
plicerad utifran ett flykting- och invandrarpolitiskt perspektiv. Inom regering, myn-
digheter och kommuner fanns det ansvariga som upplevde att belastningen blev
for stark. Under andra halvéret 1989 kom ndrmare 20 ooo flyktingar, vilket var det
hogsta antal som dittills hade registrerats sedan hosten 1944 da det kom cirka 70
oo0o flyktingar och evakuerade. Nar det frdn sommaren 1989 framstod som troligt
att det kommunistiska Osteuropa skulle kollapsa inom kort, befarade regeringen —
med understdd fran vissa medier — ett ekonomiskt sammanbrott i regionen och dér-
med en hotande massinvandring till Vasteuropa och Sverige (C. Johansson 2005).

Men det var en specifik grupp som kom i stralkastarljuset hosten 1989.
”Bulgarienturkarna” — turkisktalande muslimer i Bulgarien — hade under en ldngre
tid varit utsatta for diskriminering och manga sékte sig under sommaren 1989 till
Turkiet som dock stoppade invandringen. Istéllet sokte sig da manga till andra lan-
der. Under hésten kom cirka 5 ooo personer med farja fran DDR till Sverige. Gruppen
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uppfattades som odnskad och utan tillrdckliga asylskal vilket var underférstatt nar
Invandrarverkets generaldirektor tillskrev regeringen. Just det brevet anges i forsk-
ningen som den utlésande faktorn for regeringens Luciabeslut. | slutdnden kom
500 personer att fa stanna (C. Johansson 2005; Spang 2008; Immigrantinstitutet

”Bulgarer”).

Den socialdemokratiska regeringens beslut 13 december 1989 kan med rédtta anses
vara en vattendelare i invandringspolitikens utveckling. Regeringen tog beslutet
utan att efterfraga riksdagens standpunkt genom att dberopa en passus i utldn-
ningslagen som under sarskilda omstandigheter tilldt regeringen att pa egen hand
utfarda nya regler. Undantagsbestimmelsen hade bara utnyttjats en gangtidigare,
och det varvid beslutet 1976 om visumtvang for turkiska medborgare for att stoppa
inresor av assyrier/syrianer. Beslutets huvudinnehall var att asyl enbart skulle ges
till flyktingar som uppfyllde flyktingkonventionens definition eller om det fanns séar-
skilt starka skyddsbehov. Innebérden skulle bli ett ndrmast totalt stopp, bara nagra
fa procent av de som kom uppfyllde kriterierna. Regeringen motiverade beslutet
med de problem som hade uppkommit vid mottagandet och att det ”inte langre kan
ske i de vérdiga former som efterstravas”. Det ifrdgasattes om flyktingarna hade
skél for att fa stanna och man satte fragetecken for varfor sa manga sokte sig just
till Sverige. Regeringen hade redan innan beslutet gatt ut med att den férda flyk-
tingpolitiken hade for daligt stéd hos befolkningen, vilket ocksa kan ses som ett
argument for beslutet. Vid informationen till riksdagen fick regeringen stéd av mo-
deraterna och centerpartiet, men kritik av folkpartiet, miljdpartiet och VPK. Kritiken
blev ocksa skarp fran Svenska kyrkan, religiosa samfund och NGO:er. Det har
monstret aterkom vid senare tillfdllen (C. Johansson 2005, citat 163; Spang 2008).

En restriktiv flyktingpolitik moter bosnisk massflykt

Den socialdemokratiska regeringens dramatiska ”stopp” av flyktinginvandringen
fick effekt: dren 1990 och 1991 minskade antalet flyktingar och andelen beviljade
uppehallstillstand &n mer. Den hardare linjen &g fast, pa varen 1991 lade regering-
en fram forslag om tillfdlliga uppehallstillstdnd, dtervandring och att flyktinghjalp
borde styras om till konflikthdrdarnas naromraden. Luciabeslutet blev dock ingen
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valfraga vid valet 1991, men Ny demokrati drev en invandrarfientlig kampanj dar
svenska pensionarer stalldes mot flyktingar. Den nya borgerliga regeringen hanskot
forslaget till en utredning. Atgarden var ocksa en markering mot Ny demokrati, som
efter att ha fatt 6,7 procent av rosterna, hade tagit plats i riksdagen. Luciabeslutet
upphdvdes sedan i december 1991. Enbart Ny demokrati protesterade. Fragan
hade varit viktig for folkpartiet som hade en viss tradition av en flyktingliberal linje.
Partiet fick besétta posten som invandrarminister, men invandrarfragorna flytta-
des fran arbetsmarknadsdepartementet till kulturdepartementet, nagot som kan
framstd som utméarkande for hur fragorna politiskt betraktades. Under mandatperi-
oden fram till 1994 gick den borgerliga regeringen en balansgang eftersom man var
beroende av Ny demokratis stéd (Hammar 1997; Nilsson 2004; Dahlstrom 2004;
Spang 2008; Borevi 2010).

Sverige, precis som Vdsteuropa i 6vrigt, berérdes i stor omfattning av den flykting-
katastrof som utlostes ndr Serbieniapril1992 angrep den nyligen utropade republi-
ken Bosnien-Hercegovina. Det blodiga kriget var ocksa ett inbordeskrig. Serberna
fordrev mycket stora grupper av bosnier, delvis med etnisk rensning. Manga flyk-
tingar sokte sig till ett Sverige som samtidigt befann sig i en exceptionell ldgkon-
junktur. Aven Kosovoalbaner sokte en fristad undan serbiska angrepp, antalet
bosniska flyktingar okade. | maj 1992, ndr Sverige erkande Bosnien, inforde reger-
ingen visumtvang for att stoppa invandringen, men efter skarp kritik inom Sverige
och fran internationella organisationer upphavdes beslutet i oktober. Vid samma
tid infordes dock visumtvang for det s kallade Rest-Jugoslavien for att utesténga
Kosovoalbaner. Sverige avvek i sin hantering av den bosniska flyktingkrisen fran
andra ldander i Europa som istéllet gav tillflliga uppehallstillstand, ett alternativ
som vi sett hade varit uppe pa férslag. UNHCR foresprakade faktiskt tempordra up-
pehallstillstand for att fa fler lander att stélla upp under Bosnienkrisen (Sédergran
1998; Spdng 2008).

Bosnierna blev den storsta nationella flyktinggrupp som kommit sedan andra
vérldskriget. Totalt ansokte cirka 85 ooo flyktingar om uppehallstillstand under
1993. Pa sommaren var laget problematiskt: 65 000 personervdntade i ovisshet pa
Invandrarverkets beslut nar handlaggningen drog ut pa tiden, och 90 0oo personer
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var inkvarterade pa forlaggningar, bdde de som fatt uppehallstillstdnd och asyl-
sokande. Varje vecka anmalde sig 1600 nya flyktingar. Mycket stora grupper fick
avslag pa sina ansokningar om uppehallstillstand och utvisades. Samma monster
hade framtrétt 1976 da syrianerna kom: en ryckig och motsagelsefull politik. Sa be-
slutade regeringen i juni 1993 att aterinféra visumkravet for bosnier, samtidigt som
man i ett radikalt beslut kollektivt beviljade ndrmare 50 ooo asylsékande bosnier i
Sverige permanenta uppehallstillstand. Bakgrunden var att regeringen redan hade
beviljat tillstand till ndgra bosniska familjer som hade 6verklagat sina drenden.
Som grund angavs humanitdra skal eller de facto-flyktingstatus. Besluten uppfat-
tades som prejudicerande. Det kollektiva asylbeslutet kopplades dock samtidigt

till tgarder for atervandring (Nilsson 2004; Borevi 2010; Lundh 2016).

Regeringen lade varen 1994 fram ett forslag om tillfalliga uppehallstillstand som ett
generellt alternativ, men med mojlighet till familjedterforening och en fullstiandig asyl-
provning. | riksdagsdebatten dominerade de viktiga férslagen om férandringar av asyl-
mottagandet (se nedan) men kritiken mot temporéra tillstand férblev omfattande, inte
minst frdn NGO:er. Dock antog riksdagen lagforslaget (Spang 2008; Boguslaw 2012).

Atervandring aktualiserades under Bosnienkriget, men som Lena Sédergran har vi-
sat, har atervandringen som ett alternativ funnits med sedan krigets dagar (och va-
rit en svensk migrationsprincip sedan bo6rjan av 1900o-talet). | UNHCR:s uppdrag har
hela tiden legat att flyktingar ska kunna beredas majligheten till tervandring om
de sa 6nskar. Men i Sverige var det inte forrén i slutet av 1980-talet som det dok upp
en konkret atervandringspolitik. Den kopplades dessutom till samhéllsekonomiska
aspekter vilket paminner om den diskussion som uppkom i slutet av 1960-talets
arbetskraftsinvandring. Christina Johansson har lyft fram att programmen framfor
allt riktade sig till somalier och bosnier, bdda muslimska grupper, dar man dock
kan inflika att de flesta flyktingar under de har aren torde ha varit just muslimer
(Sodergran 1998; Sodergran 2000; C. Johansson 2005; Boguslaw 2012).

Socialdemokraterna kunde bilda ny regering efter valet 1994. Forslaget fran varen
1991 som pa det stora hela taget hade legat i linje med Ny Demokratis krav under
valkampanjen 1991 togs upp igen. Ar 1996, alltsa efter EU-intrédet, faststéllde riks-
dagen forslagen — 1997 ars riktlinjer (Borevi 2010).
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En omfattande anhoriginvandring

Ar 1969 hade riksdagen beslutat att ndra anhériga till invandrare som levde i
Sverige skulle beviljas uppehallstillstand utan en arbetsmarknadsprévning el-
ler forsorjningskrav. Krav pa forsorjning fanns dock om det géllde foraldrarna till
invandraren. LO hade varit padrivande med sikte pa att forbattra arbetskraftsin-
vandrarnas sociala situation. Anhdériginvandring var sedan gammalt ett av svenska
statens ben for invandringspolitiken som i dagsldget 2017 flitigt diskuteras. Redan
pa 1930-talet talades det om en tradition av anhoriginvandring och att detta var
hjartat i svensk flyktingpolitik.

Ingen forutsag 1969 att invandringen inom ett par ar skulle forskjutas fran arbets-
krafts- till flyktinginvandring. De nya reglerna for familjeaterférening bibehdlls
dock utan fordandringar och kom nu ocksa att gélla for flyktingar. Sverige torde ha
varit tamligen ensamt i Europa om dessa regler vid den hér tiden, enbart Belgien
tycks ha haft liknande regler. Sociologen Bjérn Fryklund talar om "mycket liberala
regler” och "generds praxis” medan Lundh talar om att praxis blev ”mycket liberal”
(Fryklund 2008; Boguslaw 2012;Lundh 2016).

Reglerna for anhériginvandringen fick stora konsekvenser. Till att bérja med kom
anhoriga till arbetskraftsinvandrarna, men efterhand ocksa till flyktingarna.
Andelen véxte snabbt, utan att bli foremal for intresse fran regeringen eller de
politiska partierna. Reglerna forblev i huvudsak oférandrade. 1980 avskaffades
forsorjningskravet gentemot fordldrar om de vuxna barnen fanns i Sverige. Senare
inférdes lattnader for ndra sldktingar som hade bott i samma hushall i hemlandet
ellervar ekonomiskt beroende av sldktingen, da skulle dock en individuell prévning
gbras. Sedan 1980-talets borjan har anhoriginvandringen utgjort drygt 50 procent
av den totala utomnordiska invandringen. Fram till mitten av 1980-talet kom cirka
7 0oo utomnordiska anhoriga per ar; darefter skedde en kraftig 6kning och sedan
1990 ligger siffran pd 20 ooo per ar (Svanberg och Tydén 2005; Fryklund 2008;
Boguslaw 2012; Lundh 2016).
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"Invandrar- och minoritetspolitik” och
integration i praktiken

Ny kurs mot mangkulturalism — 1975 ars riktlinjer

Efterkrigstidens assimilationspolitik bdrjade successivt ifrdgasattas under
1960-talet och konkreta saratgarder for invandrare sattes in. Kommunala invand-
rarbyrder inrdttades och fradn 1965 avsatte staten medel for kurser i svenska for
invandrare (sfi) i regi av studieférbunden, ndgot som da inte hade ndgon motsva-
righet i ndgot annat land. Ar 1972 kom lagstiftning som gav invandrare rétt till 240
timmars undervisning pa betald arbetstid vid sin forsta anstallning. Inrdttandet av
Statens invandrarverk 1969 manifesterade att politiken lades om och en mer aktiv
era inleddes som syftade till att férbdttra invandrarnas villkor och anpassning till
det svenska samhallet. Termen ”invandrarpolitik” etablerades. Det var ett nytt ord.
Det var ett nytt sétt att se pa migrationsfragor. Det kanske ocksa var ett nytt satt att
se pa ”Sverige” (Borevi 2010; Boguslaw 2012).

Invandrarutredningen hade tillsatts 1968, men till dess utredningen levererade sitt
viktiga huvudbetdnkande 1974 hade de nya vindarna i den allmanna debatten fatt
genomslag och médngkulturalismen som férestéllning hade slagitigenom. Men sjélva
termen “mangkulturell” kom inte i bruk forran pa 1980-talet. | 1975 ars riktlinjer tala-
des detistdllet om “invandrar- och minoritetspolitik” som syftade till en aktiv integra-
tion av invandrarna pa olika satt (SOU 1974:69; Dahlstrom 2004; Borevi 2010).

”Jamlikhet, valfrihet och samverkan” blev mottot for den nya politiken med en
blinkning till den franska revolutionen. Invandrarna skulle ha samma rattigheter
som de infédda invdanarna och atnjuta jamlikhet genom att valet av identitet skulle
vara fritt: invandraren, eller snarare invandrargrupperna, skulle sjalva kunna valja i
vilken grad de ville omfatta en ”svensk” identitet eller den identitet man hade med
sig fran hemlandet. Med valfrihetsmottot lades den viktigaste grundstenen fér den
mangkulturella inriktningen, som sedan skulle fa genomslag pd manga omraden.
Det varett pluralistiskt ideal dar ett samhalle med flera olika kulturella identiteter —
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en "mosaik” — sadgs som nagot positivt. Invandrarnas egen kultur och sprak skulle
inte bara respekteras utan det allmanna skulle ocksa aktivt ge sitt stod. Samverkan
avsag relationen mellan invandrarna och majoritetsbefolkningen (Sédergran 2000;
Bystrom och Frohnert 2013; Lundh 2016).

Flera forskare har diskuterat hur tillkomsten av 1975 ars nya politik ska férstds och
tolkas. Vi har ovan varit inne pa ett par av dem. Ytterligare faktorer kan lyftas fram.
En sadan var tidens intresse for minoriteters villkor i andra lander, men efterhand
signifikativt nog ocksd pa hemmaplan i Sverige. Minoritetsbegreppet anvandes
ocksa for att beteckna olika invandrargrupper, inte bara inhemska befintliga mi-
noriteter. En annan faktor ar experternas inflytande pa politiken. Eftersom faltet
inte ronte nagot storre partipolitiskt intresse, det var enligt statsvetaren Tomas
Hammar ”apolitiskt”, s blev det féremal for social ingenjorskonst (se nedan).
Foretagsekonomen Bengt Jacobsson talar om att expertinflytande och "minoritets-
rdttsliga experter” fick stort inflytande (Borevi 2010; Jacobsson efter Borevi 2010).

Ett viktigt uttryck for den mangkulturalistiska linjen var hemspraksreformen 1976.
Darmed skulle invandrarnas barn kunna utveckla sina kunskaper i férdldrarnas
sprak. Kommunerna alades att ordna med undervisning i det valfria amnet pa alla
skolstadier. Fran 1985 fick undervisningen forlaggas utanfor skoltid och fran 1994
begransades kommunens skyldighet till maximalt sju ars undervisning (Borevi
2002; Boguslaw 2012).

Ett annat viktigt omrade for 1975 ars politik var stodet till invandrarorganisationer.
Borevi har funnit att motivet framfor allt var att skapa organisationer som skulle
stodja invandrarnas etniska identitet och fungera som kanaler mellan staten och
invandrarna. Sodergran menar att det senare malet uppfylldes, men inte medlem-
marnas politiska mal. Istdllet gynnades organisationer av folkloristisk karaktar.
Sociologen Yasemin Soysal menar att den korporativa samhallsmodellen i Sverige
ledde till att statsmaktens ”policies produce official ethnicities”. Den enskilda in-
vandraren fick tillgang till sina sociala rattigheter genom etniska korporationer till
skillnad mot en del andra lander dar individen hade en relation till staten. Tesen ar
bara delvis traffande, till exempel betrdffande det riktade stodet till organisationer
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och religiosa samfund, men knappast betrdffande invandrarnas rattigheter inom
socialforsakringsomradet. 1975 inrdttades Invandrarrddet som — i tidens anda —
skulle vara ett samradsorgan mellan statsmakten och de nationella invandraror-
ganisationerna (Soysal 1994, citat s. 4; Sodergran 2000; Borevi 2002; Aytar 2007).

Ett betydelsefullt inslag i de har reformerna var inférandet av kommunal rgstrétt
1976. Utlandska medborgare som uppfyllde kraven pa boendetid i Sverige fick rést-
ratt till kommuner, landsting och kyrkofullméaktige och blev valbara. Darmed hade
de blivit "denizens” for att tala med Hammar; invdnare som inte &r medborgare, men
via permanenta uppehallstillstand dnda far tillgang till de flesta valfardsstatsrat-
tigheterna och vissa politiska rattigheter. Det var forhallandevis l4tt att fa medbor-
garskap i Sverige och reglerna liberaliserades successivt. Men fa invandrare valde
att bli svenska medborgare; under 1980-talet var de d@nnu enbart 5 procent som
tog steget vilket da kan ha hangt samman med att Sverige var restriktivt med dub-
belt medborgarskap. Rostrattsreformen fick inte 6nskade effekter. Valdeltagandet
bland utlandsfodda var 1976 cirka 60 procent vilket var ungefdr 30 procentenheter
lagre an svenska medborgares deltagande. Siffrorna sjonk darefter kontinuerligt.
1994 rostade drygt 40 procent av de utldndska medborgarna i de kommunala valen
(Sodergran 2000;Hammar 1990. Jamfor Calleman och Herzfeld Olsson 2015).

"Hela-Sverige-strategin” flyttar flyktingmottagandet
till socialtjansterna

Det starkt 6kande antalet flyktingar under 1970-talets slut ledde till kritisk upp-
marksamhet mot mottagandet. En férsamrad arbetsmarknad bidrog till att ut-
stracka flyktingarnas vistelser pa de statliga forldggningarna. Fran AMS:s sida
uppfattades nu den snabbt vdxande uppgiften som nagot som ldg utanfor dess
omrade och man begérde darfor att ansvaret skulle 6verféras till Invandrarverket.
Forst 1984 tog riksdagen beslut i fragan. Invandrarverket skulle ocksa administrera
forldggningarna for nyanldnda dar de forvantades stanna en kort tid. Allt ovrigt
praktiskt genomférande 6verfordes till kommunerna. Reformen kom att fa mycket
stor betydelse. Ddrmed inleddes en tiodrig period som praglades av "Hela-Sverige-
strategin”, en politisk och diskursiv term som lanserades ett par ar senare.
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Det centrala syftet var att underldtta flyktingarnas integration, framfor allt gdllande
arbete. Ettannat mal var att bromsa segregationen i storstdderna genom att férdela
flyktingarna i landet. Men reformen fick en dalig start eftersom prognoserna om
behovet av mottagningsplatser direkt kom pa skam nar det kom langt fler dn
berdknat. Alla mottagningsplatser i de 60 kommuner som Invandrarverket hade
avtal med blev direkt fullbelagda. Man gick da ut och vadjade till landets kommuner
och snartvari stort sett samtliga landets kommuner involverade oavsett om de var
lampliga for flyktingmottagning, sarskilt vad gallde arbetsmarknaden, eller inte.
Flyktingarna blev nu synliga i hela landet, dven utanfor férorterna (Soininen 1992;
Soédergran 1997; Lundh 2016; Borevi 2002; Borevi 2010; Boguslaw 2012).

Med omlaggningen 1985 av flyktingmottagningen dverfordes ansvaret for den sa
kallade grundutbildningen fér SFI (Svenska for invandrare) till kommunerna. Det
totala antalet timmar tredubblades samtidigt som den som gick utbildningen hade
ratt till ledighet fran sin anstallning. Darmed frikopplades arbetsgivarna fran kost-
naderna (S6dergran 1997; Boguslaw 2012).

En effekt av den nya mottagningsstrategin blev att vissa kommuner vérjde sig mot
att ta emot flyktingar och som namnts ledde motstandet 1988 till folkomréstningen
i Sjobo dar majoriteten rostade nej. En annan oavsedd konsekvens var att
flyktingarna blev foremél fér Zomhéandertagande” eftersom kommunerna av staten
anvisadesattanvandasinasocialtjanster. Dairmed hade arbetsmarknadsfortecknen
fran AMS-epoken bytts mot ett klientperspektiv. Forsérjningen ordnades genom
socialbidrag vilket bidrog till en negativ syn gentemot nyanlanda fran vissa kretsar
inom allmanheten. Sédergran menar att det i de offentliga debatterna gar att se
att invandrarna beskrevs som ”hjdlpbehdvande”. Systemet métte kritik for att
vissa kommuner ingick avtal med Invandrarverket inte for att arbetsmarknaden var
gynnsam utan foratt man hade outhyrda bostader (Soininen 1992; S6dergran 1997;
Sdédergran 2000, citat s. 13; Lundh 2016).

Den kraftiga 6kningen av antalet asylsokande ledde till ett starkt tryck pa
Invandrarverket och kommunerna. Ar 1985 fanns det nio statliga férlaggningar med
totalt 1500 asylsdokande och 1993 cirka 270 forldggningar med 9o ooo asylsdkande
(Lundh och Ohlsson 1994; Lundh och Ohlsson 1999). Med skdrpningarna i 1989
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ars utlanningslag (se ovan) sokte statsmakten komma tillrdtta med nagra av de
uppkomna problemen, men utan att uppna nagra stora effekter. ”Hela Sverige”-
strategin Overgavs darfér 1994 “eftersom den hade misslyckats”. Strategin att
fordela flyktingarna over landet kunde inte ldngre uppratthallas. Nu lanserades
“ebo-reformen” — eget boende. Asylsékande fick da rétt till ekonomiskt stod i eget
boende och ddrmed valde de flesta att bosatta sig hos sldktingar och vanner och
hamnade ateri storstadernas fororter (Fryklund 2008: citat s. 292; Lundh 2016).

Invandrarna och valfardssystemen: universalism
med undantag

Igrund och botten hade Sverige allt sedan 1940-talet ett universalistiskt socialt valfards-
system som omfattade infédda svenskar och utrikes fodda invandrare. Likvdl fanns
delomraden dar invandrare forst stegvis fick full tillgang till rattigheterna. Eftersom so-
cialférsakringssystemet till stor del ar uppbyggt kring intjdnandet av arbetsinkomster
sa har det efterhand lett till en 6kande klyfta mellan de som har arbete och de som star
utanfor arbetsmarknaden, vilket i hogre grad géller invandrarna.

For nordiska medborgare géllde med 1954 ars 6verenskommelse om en gemensam
arbetsmarknad sérskilda, gynnsamma, regler. En dverenskommelse 1982 stipulerade
att nordbor skulle atnjuta likabehandling med det egna landets medborgare. Sverige
var sedan 1953 ansluten till Europaradets avtal om social trygghet. Med vissa lander
uppréttades bilaterala konventioner. Ett sddant avtal med Osterrike 1975 kom genom
ett regeringsbeslut att bli modell for bilaterala avtal med bland andra Vasttyskland,
Jugoslavien och Turkiet. Men avtal saknades ldnge for ett flertal ldnder som Sverige tog
emot manga invandrare fran. Inom lagstiftningen pagick parallellt en utveckling mot
likstalldhet i pensionsvillkoren. Férst 1993 i och med en fempartiuppgorelse om ett
nytt pensionssystem frikopplades folkpensionen fran medborgarskapet (Lundh, et al.
2002; P. Johansson 2010; Boguslaw 2012; Lundh 2016).

Arbetskraftsinvandrarna ar overlag sedan lange val integrerade i socialforsak-
ringssystemet. De flyktingar och anhériginvandrare som har kommit fran och med
1980-talet dr avsevart samre kopplade till socialférsakringssystemet bland annat

beroende pa att de har fa boséattningsar som underlag for alderspension. | avsak-
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nad av tillrdckliga pensioner blir dessa grupper beroende av socialbidrag (den be-
ndmning som var i bruk 1981-2002, dérefter “ekonomiskt bistand”). En undersok-
ning fran 1990 visade att det for invandrare fran Latinamerika, Afrika och Asien var
4 till 6 ganger vanligare med kontant arbetsmarknadsstod an for infodda svenskar,
socialbidrag for samma grupp var 8 till 19 ganger vanligare (Lundh 2016).

Nya utredningar —1986 ars riktlinjer bort fran mang-
kulturalismen

Invandrarpolitiska fragor var fran sjuttiotalets mitt ofta i stépsleven, om &n inte
annu som partipolitiskt sarskiljande fragor. De nya mangkulturalistiska riktlinjerna
fran 1975 motte snart omfattande kritik. Utvecklingen inom bostadssektorn upp-
fattades ocksa som ett vdxande problem. Staten tillsatte nya utredningar och nya
invandrarpolitiska riktlinjer togs fram 1986 som i sak inte d&ndrade sa mycket men
dar argumenten var en tydlig kritik av den mangkulturalistiska linjen.

Bostadsfragorna borjade bli aktuella aren kring 1970. Arbetskraftsinvandrarna
hadeihoggrad bosatt sigiindustriorter eftersom detvar dararbetsplatsernafanns.
Nu borjade emellertid ett monster synas dar flyktingarna som en effekt av den vik-
tiga kedjemigrationen sokte sig till storstdderna och de bostadsomraden dar deras
landsman redan bodde. Inom vissa kommuner blev boendesegregationen pataglig.
Ar 1975 anvandes begreppet "etnisk segregation” for forsta gangen i ett statligt do-
kument. Den ojamna bosattningen av flyktingar och anhdriga mellan kommunerna
och olika landsadndar fortsatte. Statens svar blev ”"Hela-Sverige-strategin” som
har behandlats ovan. Invandrarverkets malsattning blev att kommunerna arligen
skulle ta emot flyktingar motsvarande 2,9 promille av sin befolkning. De langsik-
tiga konsekvenserna visade sig begransade. Flyktingarna utnyttjade majligheten
till sekundarflyttningar” och sokte sig till storstdderna. Fran 1994 gavs istéllet
de asylsokande rétt att séka eget boende (SFS 1994:137; Sddergran 1997; Borevi
2010; Boguslaw 2012).

Tva principfragor utkristalliserades efter en ny utredning 1984: Vari bestod statens
ansvar for minoritetskulturerna? | vilken grad skulle invandrarna anpassa sig till de
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vdrderingar som holl samman det svenska samhallet? Redan i utredningsdirektiven
framgick att regeringen onskade fa till stand forandringar. Utredningen framhall
att statens ansvar for minoritetskulturerna inte kunde galla pa langre sikt, utan
maste avse nuldget. Darmed hade en central mangkulturell mals&ttning nedtonats.
Utredningen menade ocksa att valfriheten for invandrarna skulle tolkas sa att man
kunde folja olika sedvénjor och varderingar sa lange de inte stred mot svensk lag.
Harvar utredningens kritik skarp mot den mangkulturella tolkningen av valfriheten.
Invandraren kunde inte vélja bort ”det svenska spraket och den intressegemenskap
som omfattar hela det svenska samhallet”. Utredningen betonade pa ett annat satt
ani1gys ars riktlinjer att det var individer som kunde bli foremal for olika stod, inte
“invandrares kollektiv”. Daremot kunde kollektiven for sina verksamheter fa stod
till bland annat féreningar och trossamfund (Dahlstrém 2004).

Vissa forandringar inférdes med 1986 ars riktlinjer for invandrarpolitiken: reglerna
for statsbidrag till invandrarorganisationerna forandrades och en ny lag mot etnisk
diskriminering tillkom kopplad till en sdrskild myndighet: ”"Ombudsmannen mot
etnisk diskriminering”. Men den férandrade argumentationen — "retoriken” enligt
Dahlstrom — innebar enligt Borevi ”en retrétt frdn en statlig mangkulturalism” och
en "drastisk kursandring”. Det ar noterbart att forandringen kom tidigare dn i andra
europeiska lander som hade infért en mangkulturell politik. Borevi noterar att den
har viktiga omldggningen av invandrarpolitiken ”ndrmast smdgs in bakvdgen” av
regering och riksdagspartier istdllet for att ppna for en kritisk diskussion om 1975
ars riktlinjer (Dahlstrom 2004; Borevi 2010, citat s 82; Boguslaw 2012)

Forsvagad arbetsmarknadsanknytning och okat
bidragsberoende

Fran 1960-talets “rekordar” till 1990-talets oroliga arbetsmarknad sjonk invand-
rarnas sysselsdttningsgrad markant. Huvudorsaken var att flyktingar och anhori-
ginvandrare fran aren omkring 1970 avloste arbetskraftsinvandrare. Men ekonom-
historikern Pieter Bevelander har visat att en central faktor ocksa var naringslivets
forandrade struktur mot ett post-industriellt samhalle med fler arbeten inom
tjanstesektorn (manga inom offentlig sektor), en kraftig nedgang av antalet enklare
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industriarbeten och allmént 6kande krav pa kompetens (Bevelander 2000; Lundh
2016).

Fran 1975 var sysselsattningsgraden lagre for utrikes fodda man an for infodda (for
de senare cirka 8o procent) och fortsatte darefter att falla markant fram till krisen i
bérjan av 1990-talet (1990 drygt 70 procent). Bland infédda mé&n lag andelen under
samma tid relativt konstant. For bada grupper skedde sedan en mycket kraftig ned-
gangisamband med 1990-talskrisen, for utrikes fédda ned till cirka 45 procent och
for infodda till cirka 70 procent. Har vidgade sig skillnaderna till ett gap som daref-
ter inte aterstéllts. For utrikes fodda kvinnor skedde en motsvarande utveckling.
Sysselsattningsgraden var lagre an for svenskfédda kvinnor fran 1975, men dkade
fram till 1985 upp till 65 procent. For inrikes fodda fortsatte 6kningen upp till 8o
procent ar 1990. Darefter uppvisade invandrarkvinnorna samma branta nedgang
som mannen, ned till knappt 45 procent som lagst. Har ska man dock ha i minnet att
sysselsdttningsgraden for kvinnor i Sverige generellt lag hogre dn for andra jamfor-
bara ldnder (Bevelander 2000; Lundh 2016).

| termer av arbetsléshet sa var den fran mitten av 1970-talet ungefar dubbelt sa hog
for utlandska medborgare, ddr svenska medborgare fram till 1992 lag pa 2,5 till 4
procent. For bada grupper 6kade arbetslosheten kraftigt med 1990-talskrisen, men
utlandska medborgare drabbades langt hardare. Péfallande var de stora skillnader-
na mellan olika nationaliteter, dar nordborna klarade sig bast, medan invandrare
fran tredje virlden klarade sig sdmst, ett monster som redan hade framtritt innan
krisen. Det fanns ocksd ett samband mellan langre vistelsetid i Sverige som gav
lagre risk for arbetsloshet och vice versa. Olika stodatgarder for att fa invandrare i
arbete har provats. Sa inférdes 1989 ett rekryteringsstéd som tackte 85 procent av
lonekostnaderna under 6 manader nar en person med behov av svenskundervis-
ning anstélldes (Bevelander 2000; Boguslaw 2012; Lundh 2016).

Andelen invandrare som i perioder erhdll socialbidrag 6kade markant fér perioden
1983 till 1995. Okningen under 1980-talet drabbade ocksé infédda svenskar och
sdrskilt ungdomar. En forklaring ar att invandringens sammansattning dndrades
da fler flyktingar borjade komma, medan arbetskraftsinvandringen minskat rejalt.
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En annan &r att det ekonomiska systemet och den politiska agendan nu sag an-
norlunda ut. N&r Invandrarverket tog over flyktingmottagningen fran AMS 1985
speglas detta i en dkning av andelen invandrare med socialbidrag. Fram till 1994
var okningstakten mycket hog, vilket sammanhdngde med den stora flyktingin-
vandringen. Ett tydligt monster framtrader: ju mer avldgset land en flykting kom
ifran, desto hogre var risken att vederb6rande var tvungen att séka socialbidrag.
Socialbidrag kunde for 6vrigt forst tas i ansprak nar en flykting hade fatt permanent
uppehallstillstand. Det kunde i varsta fall ta upp till 15 ar fér en invandrare att uppna
jamlika mojligheter som en infodd i fraga om sjalvforsérjning. Nationalekonomen
Mats Hammarstedt kunde for perioden 1985-1992 visa att invandrare hade ldgre
inkomster @n infodda dven om man tar hdnsyn till utbildning, yrkeserfarenhet och
civilstand. Ett annat samband gallde vistelsetiden: Ju senare en person hade anlant
till Sverige desto ldgre inkomst och desto storre risk att personen hade varit tvung-
en att soka socialbidrag (Franzén 2003; Hammarstedt 2000; Hammarstedt 2001).

Olika tolkningar har framférts om vilka orsakerna har varit och ar till den forsva-
gade integrationen pa arbetsmarknaden. En forklaring har rért skillnader i human-
kapital med faktorer som utbildningsniva, utbildning i hemlandet eller i Sverige
och vistelsetid. En viktig faktor ar konjunkturldget och strukturella férandringar pa
arbetsmarknaden i riktning bort fran enklare industriarbeten, till fler arbeten inom
servicesektorn med bland annat hogre krav pa kunskaper i svenska samt till mer
kvalificerade arbeten. Arbetsmarknadsetableringen har dock fungerat avsevart
béttre i vissa regionerilandet, till exempel i Sméland, med ett starkt privat narings-
liv och industriproduktion i sma och medelstora foretag. Betydelsen av natverk,
inom etniska grupper eller lokala sadana mellan néringsliv, myndigheter och kom-

muner har lyfts fram som en mojlig forklaring.

Diskriminering med en etnisk hierarkisering som férsvararvissa utrikesfédda grup-
pers mojligheter att fa arbete &r ytterligare en faktor som har lyfts fram i forskning
och debatt. | diskussionen om invandrare och arbetsmarknaden har det fran vissa
hall framforts att arbetsmarknadens utformning med kollektivavtalens skydd mot
en nedpressning av [6nerna som skulle kunna ske med arbetstagare som dr be-
redda att arbeta féren lagre 16n kan vara en faktori sammanhanget. Likasd har man
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tagit upp de oavsiktliga konsekvenserna av lagen om anstallningsskydd (LAS) som
lett till fler arbetstagare med visstidsanstallningar vilket drabbar ungdomar och
nya invandrare. Ekonomisk forskning pekar ocksa pa att bidragssystemens tros-
keleffekter oavsiktligt kan bromsa ett intrdde pa arbetsmarknaden (SOU 2006:79;
Ekberg och Gustafsson 1995; Lundh, et al. 2002; Lundh 2016).

Forestallningar i massmedia och politiken

Asiktslinjer och aktorer

Hur immigrationspolitiken har diskuterats och framstallts i media och inom poli-
tiken under 1970-talet och framat ar en central aspekt for forstaelsen av politiska
beslut och praxisutvecklingen. Flera forskare har konkluderat att frdgor om invand-
ring och invandrare under lang tid var ett “apolitiskt” falt i Sverige. Det rddde lange
politisk samsyn i riksdagen och fragorna lamnades till experter och till regeringen.
Hammar menar att situationen medférde att den “grundldggande opinionsbild-
ningen i invandringspolitiska fragor ” uteblev och att ”den stora allmanheten blev
otillrackligt informerad”. Demker och Malmstrém har talat om ett ”ingenmansland”
och att politikerna hade en nationell sjalvbild av Sverige som ett féregangsland

dven pa detta omrade (Hammar 1997).

| debatterna kan ndgra huvudaktorer urskiljas: forutom opinionsbildarna inom
dagspressen fanns en avgransad grupp av aktorer: invandrarorganisationer och
ideella organisationer som till exempel Roda korset och Amnesty International,
men efterhand ocksa organisationer for flyktingfragor. Remissvaren infor beslutet
om attanta en ny Utlanningslag 1980 kan exemplifiera. Nar utredningen féreslog att
uppehallstillstand generellt skulle sékas innan inresa (dock ej for flyktingar) fram-
forde invandrarféreningar och Réda korset kritik. UNHCR var en extern aktor som
ibland fick gehor for sina synpunkter och riktlinjer; pa dess rekommendation fore-
slog utredningen att FN-konventionens flyktingdefinition skulle tas in i lagtexten.
Men detta stéllde sig sedan Svenska flyktingradet kritiskt till, man féredrog “det
dldre begreppet om forfoljelse” i 1954 ars Utldnningslag “eftersom det var mera
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genergst dn flyktingdefinitionen”. Riksdagspartierna visade dnnu stor enighet och
lagen antogs, dven om kritiska roster hade horts fran moderaterna och VPK (Spang
2008, citat s. 52).

Den "begreppslige invandraren” i media

Mediestudier visar att det har funnits tydliga monster i hur ”invandraren” har be-
skrivits. Invandraramnen far generellt sett litet utrymme i férhallande till befolk-
ningsgruppens storlek. Nar dmnet tas upp framtrdader en ”begreppslig invandrare”
for att tala med medievetaren Ylva Brune. Enskilda personer gors till representan-
ter for hela kategorin invandrare och invandraren tillskrivs bestamda egenskaper
utifran stereotyper. Ett pafallande drag ar att skildringarna ofta utgar fran ett ”pro-
blem” som harformulerats av politiker eller myndigheter. Stort utrymme i media far
kriminalitet bland invandrare, medan liten plats dgnas &t fragor om diskriminering
och rasism. Brune och medievetaren Gunilla Hultén har funnit att mediernas skild-
ringar ndra foljde fordandringarna i samhallseliternas verklighetsbeskrivningar och
“officiell migrationspolitisk diskurs”. Den senare lyfter fram att ”journalistiken har
inte vid nagot tillfalle ifragasatt dess grunder, ndmligen att Sverige bor ha en reg-
lerad invandring till skydd for den svenska valfarden”. Brune konkluderar att medi-
erna faktiskt bidrar till diskriminering och segregation (Hultén 2006b: citat s. 214;
Hultén 2006b, citat s. 218; Brune 2015).

Att det har funnits en koppling mellan de migrationspolitiska diskurserna och ett
nationalstatligt tankande fran mitten av 1960-talet till 1990-talet har lyfts fram av
historikern Christina Johansson. Som exempel pa en koppling till nationen, bade
i en civisk och i en etnisk mening, forekom uppfattningar om att en alltfér gene-
ros flyktinginvandring skulle kunna utgora ett hot mot valfarden i Sverige. Hon har
ocksa funnit en tendens att betona kulturella avstand mellan grupper som en orsak
till att vissa har anpassningsproblem (C. Johansson 2005; C. Johansson 2013).

Invandrare, ”svenskar” och migrationspolitik i valrérelserna fran 1988 till 2002
har undersokts av bland annat statsvetaren Kristina Boréus. Fram till 1994 syns ett
monster dar invandrare saknades som centrala aktorer, och fragor om invandrare
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och flyktingar var perifera. Begreppen ”invandrare” och ”svenskar” anvdandes som
sarskiljande, dock utan en distansering eller klart tydliggérande. Svenskar be-
skrevs som ”vardar”. Aterkommande var talet om en "generds flyktingpolitik”. Vid
1988 ars valrorelse tog partierna tydligt avstand fran Sjoboomrdstningen, och nér
Ny Demokrati 1991 drev en invandringskritisk kampanj forsokte dvriga partier ”tiga
ihjal” det nya partiet, endast Folkpartiet bemotte argumentationen (Boréus 2006;
Fryklund 2008; se dven Borevi 2010).

Politikerna lamnar faltet fritt for opinionsbildare och
experter

Den offentliga debatt som fordes framfor allt i dagspressen fick stor betydelse for
opinionsbildningen inom fragan eftersom de politiska partierna lamnade filtet
fritt. Statsvetaren Carl Dahlstrom som har undersokt hur invandringsfragor har
debatterats i press och i politik, och dven relaterat det till de riktade programmen
for invandrare, menar sig ha funnit ett stabilt monster: vdljarundersokningar vi-
sar att dven vdljarna lange var ointresserade. Darmed skapades ett utrymme for
aktiva opinionsbildare och journalister. For att da fa legitimitet for sin politik an-
passade sig politikerna till den massmediala opinionen, som dven kunde fa stdd
fran bland annat invandrarorganisationer och experter. De politiska besluten har
anpassats efter den fortillfallet dominerande retoriken. Darfér menar Dahlstrom att
”[ilnvandrarpolitikens retorik och praktik verkar ha haft forvanansvart lite att géra
med varandra”. | vissa fall var programmen som var riktade till invandrarna redan
igdng innan politiken lanserades. | grund och botten fanns en stor stabilitet i de
praktiska programmen Gver tid dven om retoriken vaxlade (Dahlstrom 2004, citat

S.164; Borevi 2010).

Ett exempel fran 1970-talet da enigheten dnnu var ndarmast total far exemplifiera
resonemangen ovan. Invandrarutredningens forslag 1974 som bland annat syftade
till att stdarka invandrargruppernas etniska och kulturella tillhorighet fick ett po-
sitivt mottagande av remissinstanserna, sarskilt fran invandrarorganisationerna.
Den nya mangkulturalistiska opinionen vann alltmer terrdng och den utgjorde le-

gitimitetsgrunden f6r 1975 ars nya riktlinjer. Riksdagspartierna stallde sig eniga
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bakom forslagen, vilket invandrarministern gladde sig at och som biddade for ”att
steg for steg gora Sverige till ndgot av ett foregangsland pa invandrarpolitikens om-
rade” (Dahlstrém 2004; Spang 2008; Borevi 2010, citat s. 65).

Invandringen som samhallsproblem - faltet politiseras

Under loppet av 1980-talet blev det allt tydligare att det skedde en Gvergang till
en politiserad och polariserad debatt om invandringen och invandrarpolitiken, i
medierna och i partierna. Spang talar om decenniet som en grans. Det dgde rum en
omlaggning bort fran ”statlig mangkulturalism”. N&r ett utredningsforslag behand-
lades av riksdagen 1984 ville Moderaterna gora forandringari restriktiv riktning ge-
nom att ”flyktingliknande skal” skulle tas bort. Den socialdemokratiska regeringen
kritiserade da partiet for att bryta rddande parlamentarisk "samstammighet”.
Regeringen fick igenom de nya riktlinjerna (1986 ars) tdmligen intakta med stéd av
folkpartiet, centerpartiet och VPK. Lika intressant som den begynnande politiska
sprickan ar de meningsskiljaktigheter som framkom i remissvaren. Medan LO beto-
nade att fortsatt invandring inte fick forhindra invandrarnas integration och inkrak-
ta pa andra valfardsmal, sa framholl bland annat Amnesty, Svenska kyrkan och
Svenska flyktingradet att valfardsstatens mottagningskapacitet inte fick paverka
asylpolitiken. Statsvetaren Nils Oberg talar om ett dterkommande "dilemma” mel-
lan flyktingpolitiken och vilfardspolitiken (Oberg 1994; Spéng 2008; Borevi 2010).

De flyktingvanliga krafterna gjorde sig horda i opinionen och organiserade aktioner
for att hjdlpa enskilda personer ndr regeringen hade fattat beslut om utvisning. Det
rorde sig ofta om lokala aktioner dar aktivister holl flyktingar gomda. Kampanjerna
fick ofta stor uppmarksamhet i medierna. Sa blev till exempel fallet med polisrazzi-
an mot Alsike kloster 1993 ddr nunnor héll flyktingar gomda. Det &r signifikativt att
FARR, Flyktinggruppernas och Asylkommittéernas Riksrad, bildades under slutet
pa 1980-talet da flyktingfragor fick 6kad uppméarksamhet. Aven andra ideella orga-
nisationer bildades. Flyktingfragorna togs dven fram i det publika rummet genom
Radiohjadlpens insamling ”Flykting 86” dar bland annat ABBA upptrdadde i TV-galan
(C. Johansson 2005; Boréus 2006; Spang 2008).
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1980-talets férandrade diskussioner ska ocksa férstas mot bakgrund av en allméan
hogersvang i den politiska diskursen dar bland annat valfardsstaten kritiserades
och individen lyftes fram. Pa det migrationspolitiska faltet drojde sig dock i huvud-
sak en politisk samstdmmighet kvar. Men samtidigt fanns kritiska rosteri debatten,
och i de statliga utredningar som gjordes. Aven frén de organ som regeringen hade
skapat for omradet — Expertgruppen férinvandringsforskning och Delegationen for
invandringsforskning — hordes kritiska roster. Bland annat kritiserade nu socialan-
tropologer en tidigare essentialistisk kultursyn, och betonade istallet att kulturer ar
dynamiska och foranderliga. Invandrarnas kulturer skulle komma att forandras vid
motet med andra kulturer i Sverige (Borevi 2010).

Vid den intensiva riksdagsdebatten infér antagandet av 1989 ars Utlanningslag brots
den politiska enigheten. Centern och moderaterna stédde i huvudsak den socialde-
mokratiska regeringens férslag, medan VPK, folkpartiet och miljopartiet var starkt
kritiska mot restriktivare regler, bland annat i fragan om férvarstagande av personer
som skulle utvisas. Moderaterna framforde viss kritik mot att férslaget var for gene-
rost. Den upplosta samstammigheten visade sig i det stora antalet reservationer.
”Den konsensus som utmarkt beslutsfattandet sedan 1968 ars invandringspolitiska
riktlinjer var ddrmed bruten pa allvar” (Fryklund 2008; Spang 2008, citat s. 62).

Luciabeslutet 1989 dar regeringen inskrankte asylgrunderna blev en ”vattende-
lare” mot en omlaggning av lagstiftning och praxis ”i mer restriktiv riktning”. Néar re-
geringen informerade riksdagen angavs som motiv att mottagningsresurserna inte
rackte till, att Sverige hade fatt en alltfor positiv framtoning som immigrationsland,
samt att den politik som hade forts saknade folkligt stod. Moderaterna och centern
gav sitt stod for atstramningarna. Men kritiken var kraftig fran folkpartiet, miljopar-
tiet och VPK; kritik kom ocksa fran enskilda socialdemokratiska riksdagsledaméter.
Protesterna var omfattande fran ideella organisationer och samfund, bland annat
fran Svenska kyrkan som tog upp kritiken i nyarsgudstjansterna. UNHCR kravde att
regeringen skulle ge anstand med utvisningarna av de bulgarer som fanns i Sverige.
Regeringen backade tillfdlligt, men senare utvisades huvuddelen av gruppen (C.
Johansson 2005; Spang 2008, s. citat 42; Borevi 2010).

83



]

Mikael Bystrém och Péar Frohnert

Dahlstrom menar att den offentliga diskussionen fran och med 1990 generellt allt-
mer kom ”att handla om invandrarpolitikens misslyckande”. Den kritiska retoriken
hade sin huvududd mot att den férda politiken férvadrrade situationen istallet for att
forbattra den. Kritiken kom fran tva hall, dels att det hade skett en "klientelisering”
avinvandrarna, bland annat genom flyktingmottagningens handhavande av social-
tjiansten, dels att redan distinktionen mellan ”svenskar” och ”invandrare” skapade
specifika forvantningar, “svenskhet” stdlldes mot ”invandrarskap” influerat av
postkoloniala teorier. Den senare kritiken fick emellertid ett visst genomslag forst

langre fram (Dahlstrom 2004).

Framlingsfientlighet, rasism och nya
partier — splittrade opinioner

Opinionsundersokningar visar att svenskar generellt har varit, och &r, mindre nega-
tiva till invandring och invandrare dan man &r i andra europeiska lander. Men fram-
lingsfientlighet och rasism forekommer. Utvecklingen dr dock inte entydig och det
har funnits tecken till en polarisering av stamningarna. Fram till 1980-talet framkom
en alltmer positiv attityd, men sedan planade opinionen férst ut fér att sedan vanda
nedat. Nar en enkdtundersdkning gjordes 1976 om installningen till arbetskraftsin-
vandring balanserade opinionen med lika stor andel for som emot. Opinionen for
att ta emot fler flyktingar lag fram till 1988 pa cirka 25 procent, men foll darefter
markant. Det skedde salunda tydliga forskjutningar i slutet av 1980-talet. Det &r
samma tid da det kom fler utomeuropeiska flyktingar som sékerligen upplevdes
som ”annorlunda” och hela landet ber6rdes av flyktingmottagningen. Denna nya
erfarenhet fér den nationella majoritetshefolkningen bidrog sannolikt till tenden-

serna till en 6kande framlingsfientlighet (Demker 2014).

Den starkare framlingsfientligheten som véxte fram kunde skdnjas fran 1985 pa
lokal niva da Skanepartiet hade framgangar. Viktig for utvecklingen blev den om-
namnda folkomréstningen i Sjobo 1988 som drevs fram av kommunens starke

man, centerpartisten Sven-Olle Olsson. Véljarna sade nej till att ta emot flyktingar.
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Férdémandena i massmedia och fran politisk sida var massiva. Olsson utesléts
ur Centerpartiet och grundade da Sjobopartiet som &dn idag har en stabil posi-
tion i kommunen. Som en kuriositet kan det kanske ses att samma ar grundades
Sverigedemokraterna, ett parti med rétteri den svenska fascismen och 6ppet rasis-
tiska rorelser (Fryklund och Peterson 1989; Demker och Malmstrém 1999; Hammar
1999; Boréus 2006; Rydgren 2005).

Dessa nya politiska tendenser utgjorde grogrund for att ett helt nytt parti, Ny de-
mokrati, kunde ta siginiriksdagen 1991. Partiet har etiketterats som ett” hogerpo-
pulistiskt parti”. Kritiken mot immigrationspolitiken var en av profilfrdgorna, vilket
den emellertid inte var for vdljarna i stort. Vid valet hade 8 procent i en opinions-
undersdkning uppgivit att migrationsfrdgorna var den viktigaste politiska fragan
(forst 1985 hade 1 procent angivit detsamma, och dessférinnan narmast noll pro-
cent), och i en annan unders6kning svarade 61 procent att ”Sverige tar for manga
invandrare”. Sociologen Jens Rydgren menar att partiet prickade in sin etablering
vid ett gynnsamt opinionstillfalle. Efter 1991 ars val foll dock fragorna tillbaka i vél-
jarnas prioritering. Rydgren karaktdriserar partiet som nyliberalt, framlingsfientligt
och populistiskt. | migrationsfragorna kravde man bland annat tillfalliga uppehalls-
tillstdnd och man utpekade "ekonomisk flyktingar” som en stor kostnad. ”Politiska
flyktingar” skulle Sverige hjdlpa, men allra helst i ndarheten av de konfliktomraden
de kom ifran. Och man stéllde flyktingar mot svenska pensionérer. Partiet drabba-
des av interna svarigheter och férsvann ut ur riksdagen 1994 (Rydgren 2005, citat
s.40; Fryklund 2008; SOU 2006:52; Demker och Malmstrém 1999, citat s. 58).

Men trenden med en tilltagande framlingsfientlighet brots for tillfallet. Under
1990-talet sjonk andelen tillfragade intervjupersoner som ville ta emot férre flyk-
tingar. Demker har f6ljt undersokningar fram till efter ar 2010 och konstaterar: ”Det
arsdledes inte svart att dra slutsatsen att svenska folket sedan 1980-talet har blivit
mindre negativt till att ta emot invandrare.”(Demker 2014, citat s. 103).

Ovan har siffror presenterats pa en rad skillnader mellan invandrare och majoritets-
befolkningen som visar att de forra har en sémre position, bland annat betraffande
forsorjning. Med den mycket omstridda Utredningen om makt, integration och
strukturell diskriminering som slutredovisades 2006 med Integrationens svarta
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bok narmade sig utredarna problematiken med andra glaségon. De sag huvudfor-
klaringen i strukturell diskriminering. | de utredningar som presenterades berors
perioden fram till mitten av 1990-talet bara marginellt och ddarmed finns bara ett
tunt underlag for att se om ansatsen med strukturell diskriminering, "andrafiering”
och ”rasifiering” dr relevant. Helt kort ber6rs innehallet i 1975 ars riktlinjer och de
utredningar som lag till grund. Utredaren Masoud Kamali, professori socialt arbete,
ser grundproblemet i att "svenskar” atskiljdes fran ”invandrare”, de férra som de
som dr integrerade, de senare som foremal for svenskarnas insatser. Att doku-
menten talade om ”réttigheter” istallet for ”mojligheter” ledde sedan ocksa till att
riktlinjerna i sig blev problematiska for utvecklingen. Genom den mangkulturella
politiken skapades i sjdlva verket invandrare som fick hantera sin kultur i det pri-
vata som en atskild grupp fran svenskarna som tog hand om det officiella rummet.
Riktlinjerna ledde till ett "kulturellt sarartstdankande” och en etnisk hierakisering
(SOU 2006:79).
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5. Fran EU-intradet till
turbulent nutid: flykting-
invandring, “utanforskap”
och politisering

Inledning

Sverige drabbades, som skildrats ovan, mycket hart av den djupa ekonomiska kri-
seniborjan aviggo-talet. Med en rad olika atgarder lyckades det dock att snabbt fa
till stand en aterhdmtning. Fran och med 1995 féljde en tjugoarsperiod dér Sverige
uppvisade mycket béttre tillvaxtsiffror an andra industrilander. Efter en arlig tillvaxt
av BNP/capita pa 2,3 procent klattrade Sverige tillbaka till 1970-talets tatgrupp och
intog 2010 plats tre efter USA och Norge. Trots denna exceptionella utveckling bet
sig arbetslosheten kvar pa hégre nivaer dn tidigare (7-8 procent), och det var fram-
for allt invandrarna som drabbades. Inkomstklyftorna 6kade. Den ekonomiska kri-
sen dren av huvudorsakerna bakom omldggningen av valfardspolitiken, med bland
annat besparingari socialférsakringssystemen, men krisen var ocksa en anledning
till beslutet att soka medlemskap i EG (EU) (Schon 2014; Ivarsson Westerberg,
Waldemarson och Ostberg 2014).

Invandringen, framfor allt av anhdriga och flyktingar, fortsatte vara hog och véxte
kraftigt fran omkring ar 2000. Sammantaget avspeglas den omfattande invand-
ringen under perioden tydligt i 6kningen av andelen utrikes fodda som forandra-
des fran 11,3 procent ar 2000 till 14,7 procent ar 2010, och 2016 till 17,8 procent.
Eftersom manga invandrare efterhand valde att bli svenska medborgare &r siffrorna
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for utlindska medborgare avsevart ldgre; ar 1997 hade sex procent av befolkning-
en utlandskt medborgarskap och ar 2015 atta procent (Statistiska centralbyran,
Befolkningsstatistik).

Med intradet i Europeiska unionen 1995 férandrades ramarna bade for flykting- och
arbetskraftsinvandringen radikalt. Tidigare hade Sverige i samklang med interna-
tionella riktlinjer anda formulerat sin egen migrationspolitik. Nu blev det andra
forutsattningar pa flera omraden. For arbetskraftsinvandringen dndrades forut-
sattningarna genom den inre rérligheten inom EU, och senare dven fran "tredje
land”. Ideologiskt sett kan det kanske jamforas med ”den fria rorligheten” under
slutet av 1800-talet (se ovan). | praktiken hade den utomnordiska arbetskraftsin-
vandringen varit stoppad sedan 1972. Immigrationspolitiken lag inom de enskilda
EU-landernas kompetensomrade, men utvecklingen gick i tydlig riktning mot mer
overstatlighet. Efter lang tvekan kom Sverige att stalla sig bakom en sadan linje
(Spéang 2008; Borevi 2010; Boguslaw 2012; Lundh 2016).

Med den dramatiska utvecklingen under 2015 med ett mycket stort antal flyktingar
fran framfor allt det krigsharjade Syrien och senhdstens tvarstopp med bland annat
passkontroll vid Oresundsbron fick den néra historien plétsligt nya observations-
punkter. Det ar darfor svart att bedéma utvecklingslinjerna. Rent generellt bor det
lyftas fram att dven under de dryga tjugo aren sedan Sverige blev EU-medlem sa har
landet i praktiken fort en flyktingpolitik som gett manga skyddssékande en fristad
dven om beviljandegraden har sjunkit markant 6ver tid jamfért med hur situationen
sag ut fram till omkring 1990. Sverige hor till ett av de lander som utanfor de direkta
konflikthdrdarna har tagit emot flest flyktingar i vdrlden sett i relation till befolk-
ningsstorleken. Den aktiva utrikespolitiken som prdglade framfor allt 1970- och
8o-talen har nedtonats, men Sverige har bibehallit sitt starka stod for FN och dven
for flyktinghjdlpen via UNHCR. Sa var till exempel Sverige aren 2012-2016 en av de
storsta finansidrerna av UNHCR:s verksamhet (UNHCR Global Focus 2016).
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Opinioner och media

Den allmé&nna opinionen kring invandring och integration har undersokts kontinu-
erligt under senare decennier. | undersékningarna framkommer att andelen sva-
rande som tycker att det ar ett bra forslag att ta emot farre flyktingar successivt
har sjunkit fran en toppnotering 1992 med 75 procent till 40 procent ar 2015. Den
senare matningen gjordes sent pd hosten efter att s manga flyktingar hade kom-
mit till Sverige. Andelen svarande som har menat att det varit ett daligt forslag att
ta emot farre har fran 199o till aren kring 2010 legat mellan 17 och 30 procent. De
allra senaste aren har andelen 6kat och hamnade 2015 med 37 procent néra an-
delen negativa till flyktinginvandring som dock dnnu utgjorde den stdrre gruppen.
Samtidigt har det skett en tydlig polarisering. Flyktingvdnligheten har starkts mar-
kant hos personer som uppger partisympatier med vansterpartiet och miljopartiet,
men dven for i stort sett alla dvriga partier utom fér sverigedemokraterna. Deras
anhdngare dr istdllet kompakt negativa till invandringen. Den kraftigt utokade val-
jargruppen for SD i valet 2014 maste saledes stdllas emot forstarkningen av den
flyktingvanliga opinionen. Invandringen och integrationen har av alla grupperingar
i opinionsundersékningarna fran 2011 till 2015 getts kraftigt 6kad betydelse som
“fragor eller samhallsproblem”. Andelen av de svarande som har uppgivit att in-
tegrationspolitiken ska syfta till att hjdlpa invandrarna att "anpassa sig till svensk
kultur och tradition” har legat relativt konstant kring 8o procent sedan méatningarna
startade 1994. Samtidigt har andelen dkat som svarat att politiken ska ge hjalp till
invandrarna att “bevara nationell kultur och tradition”. Det har funnits svarande
som har uppgivit att bada mélen harvarit viktiga (Demker och van der Meiden 2016,
citats. 203, 211).

Ovan ndamndes att den generella bilden &r att mediebevakningen av invandring och
invandrarei ett langre tidsperspektiv har getts litet utrymme och haft en viss slagsida
mot att behandla dmnena sasom ”problem”. Bevakningen forefaller ha dkat i nartid.
Till exempel sa visar en farsk undersokning av ledarsidorna i de fyra stora rikstéck-
ande dagstidningarna for aren 2010-2015 att ledarskribenterna dgnade omradet mer
uppmarksamhet fran och med 2014, vilket med tanke pa de yttre omstandigheterna
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knappast kan férvana. Tilliggas ska att undersokningen for 2015 enbart gar fram till
och med juni 2015, det vill sdga innan de stora grupperna av asylsékande kom till
Sverige. Invandringen i sig beskrivs till vervagande del i neutrala termer (65-90 pro-
cent Gver tid). Men darutéver dominerar en negativ installning (9-33 procent); bara
fa ledarartiklar behandlar amnet med en explicit positiv installning. Forskningen har
visat att allmanhetens férestéllningar om invandring och invandringspolitik paverkas
av hur media behandlar @mnet. Har forefaller det krdvas mer forskning innan sam-
manhangen klarnar (Bolin, Hinnfors och Strombéck 2016).

Partipolitisering — en ny politisk karta
med Sverigedemokraterna

De dryga tva decennierna fran 1995 till idag har prdglats av partipolitiska mot-
sattningar bade nar det géller arbetskrafts- och flyktinginvandringen. Nagot
forenklat uttryckt sa har inom det forstnamnda omradet de borgerliga partierna
och miljopartiet drivit en liberal linje med dppenhet for arbetskraftsinvandring
i olika former, ocksd av arbetskraft utanfor EU, medan socialdemokraterna
och vanstern har stallt sig kritiska. Vansterpartiet har genomgaende varit mest
kritiskt till arbetskraftsinvandring. Inom flyktingpolitiken har konstellationerna
sett annorlunda ut. Det har under langre tid funnits en samsyn om en relativt sett
restriktiv linje mellan socialdemokrater, som hade regeringsansvaret 1994-2006
och ater fran och med 2014, och moderaterna (2006-2014). Den restriktiva linjen
innebar i sig dock inte att det var fa flyktingar som kom till landet och fick uppe-
héllstillstdnd (se ndrmare sifferuppgifter nedan). Darmed hade socialdemokrater
och moderater en stabil riksdagsmajoritet med sig. Pakten mellan partierna har av
kritiker betecknats som ”jarnaxeln” i flyktingpolitiken. En tydlig flyktingliberal linje
fanns over blockgransen hos vansterpartiet, folkpartiet, centerpartiet (som dock
under 1990-talet &nnu stédde den restriktiva linjen, men dndrade asikt), och miljo-
partiet (Spang 2008; Borevi 2010; Uppdrag granskning 2012-06-05).

Ett uttryck for den tilltagande politiseringen var ndr den borgerliga Alliansen i val-
rorelsen 2006 gjorde flyktinginvandrarnas ”utanférskap” till ett valtema. Vissa sa-
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dana forsok hade gjorts vid valet fyra artidigare. Det parti som emellertid da kunde
inhosta framgangar vid kommunalvalen pa ett invandringskritiskt program var det
lilla partiet Sverigedemokraterna (SD). Som vi redogjort for ovan gjorde det invand-
ringskritiska Ny Demokrati ett kort framtradande i riksdagen i borjan av 1990-talet,
men déarefter hade inget parti av betydelse drivit en sadan linje. SD, som hade bil-
dats 1988 med rotter i den 6ppet rasistiska rorelsen Bevara Sverige Svenskt, bytte
efterhand image for att framsta som mer rumsrent och satsade pa att bygga upp
en lokal partiapparat. Man lyckades ocksa ta mandat i manga kommuner. | valet
2010 sdkrade man sedan en plats i riksdagen med 5,7 procent av résterna. Sveriges
partipolitiska karta hade ritats om. Det finns i forskningen olika uppfattningar om
hur Sverigedemokraternas framgangar ska forklaras (hur partiet har skildrats pa
ledarsidorna i nagra svenska dagstidningar behandlas i Hellstrém och Lodenius,
Delmi kunskapsoversikt 2016:6). Osédkerheten bland forskarna beror ocksa pa de
rasande snabba férandringarna. | skrivande stund far Sverigedemokraterna runt
16 procents stdd i en opinionsundersdkning. Tolkningsforslagen som framférdes
innan riksdagsvalet 2014, da partiet fick 12,9 procent av résterna, framstar idag
som tamligen 6verspelade. Det har hdvdats att partiets succé inte ska forklaras av
en allmanttilltagande framlingsfientlighet. Lika klart &r emellertid att det hela tiden
har funnits en betydande flykting- och invandringskritisk opinion (visserligen sjun-
kande), som har utgjort grogrund for partiet. Partiet har lyckats mobilisera denna
grupp av vdljare. Uppbyggnaden av en lokal ndrvaro runt om i landets kommuner
har setts som en viktig faktor, men kan naturligtvis inte i sig vara ensam forklaring
till framgéngarna. Det har monstret aterfinns ocksa i Europa i stort dar radikala
hogerpartier med invandringsfientlighet pd programmet vunnit mark (Erlingsson
2009; Borevi 2010; Bohman och Hjerm 2014; Kokkonen 2015; Demker och van der
Meiden 2016).

Att hela faltet rorande invandring och integration av de politiska partierna och av
myndigheterna bedémdes ha allvarliga problem, speglades dven under den har
perioden av stora statliga utredningar som i regel blev underlag for ideliga lagand-
ringar. Ett sddant exempel ar Storstadskommitténs betdnkande 1998 som utmyn-
nade i den socialdemokratiska regeringens proposition samma ar med férslag som

syftade till att "bryta den sociala och etniska segregationen i storstadsregionerna”.
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Det understroks att "segregationen i forsta hand &r en klassfraga”, men samtidigt
konstaterades att Sverige hade den hogsta andelen invandrare inom OECD ”i de
mest utsatta” stadsdelarna. Regeringen konstaterade att ”[s]egregationen &r en
ddesfraga for Sverige” (Regeringens proposition 1997/98:165, s. 1, 8, 26, 28). En
stor utredning som for ovanlighetens skull inte fick ndgot storre genomslag i lag-
stiftningen, utan tvédrtom fick utsta mycket kritik fran politikerhall, var ”Utredningen
om makt, integration och strukturell diskriminering” med slutbetankande 2006:
”Integrationens svarta bok” (SOU 2006:79).

Nya ramar for arbetskraftsinvandringen

Med medlemskapet i EU — och intrddet i Europeiska ekonomiska samarbetsom-
radet, EES, som omfattande ytterligare nagra lander — accepterade Sverige den
fria rorligheten for arbetskraft och tjdnster. Mdnga svenska medborgare kom att
utnyttja mojligheten och flyttade tillandra lander. Den 6kade mobiliteten ska ocksa
ses i ljuset av att Sverige pa ett markant tydligare sdtt an tidigare berdrdes av eu-
ropeiseringen och globaliseringen. Den inre rorligheten forstarktes ytterligare ar
2001 da Sverige anslot sig till Schengenomradet dar granserna 6ppnades mellan

medlemmarna.

Ar 2004 skedde en omfattande utvidgning av EU, framfér allt med lander i Ost- och
Centraleuropa. Invandringen fran de nya EU-ldnderna har dock inte natt nagon
storre omfattning utan har legat i spannet cirka 6 ooo till maximalt cirka 14 0oo per
arfram till 2012. Stérst arinvandringen fran Polen. Infor utvidgningen hade Sverige,
som enda EU-land, beslutat att inte sdtta upp Gvergangsregler for invandringen
fran de nya medlemsldnderna, genom att riksdagen réstade ned den socialdemo-
kratiska regeringens forslag om restriktioner. Regeringen hade visst fackligt stod,
bland annat fran Byggnadsarbetareférbundet och Transportarbetareférbundet. Det
drojde sedan inte manga manader innan fragorna stélldes pa sin spets. Ett lettiskt
foretag, Laval un Partneri Ltd, hade vunnit upphandlingen for ett kommunalt bygge
i Vaxholm. Férhandlingar inleddes med Byggnads, men féretaget tecknade istéllet
ett lettiskt kollektivavtal med mycket lagre l6ner, varpa Byggnads forsatte bygget
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i blockad med stod av Elektrikerna. Foretaget drog drendet till Arbetsdomstolen,
men domstolens prelimindra utslag var att blockaden skulle anses lovlig, varefter
det svenska dotterbolaget snart gick i konkurs. Lettlands regering protesterade
och 2007 démde sedan EU-domstolen till Lavals fordel och uppmanade Sverige
att andra lagstiftningen. Arbetsdomstolen dlade facken skadestand samt att sta
for rattegangskostnaderna. Med lex Laval fran 2010 foljde Alliansregeringen EU-
domstolens uppmaning. Emellertid uttalade ILO, Internationella arbetsorganisa-
tionen, 2013 att lagstiftningen kranker féreningsratten. | skrivande stund forelig-
ger ett forslag frdn den socialdemokratiska regeringen att lex Laval ska rivas upp.
Fortsattning foljer. Konflikten illustrerar att fragorna om den fria rorligheten inom
EU fortfarande delvis dr 6ppna (Spang 2008; Borevi 2010, Gerdes och Wadensjs
2013; Oversyn 2015; Dagens Nyheter 2016).

Ar 2002 foreslog folkpartiet och Svenskt néringsliv liberalare regler for
arbetskraftsinvandrare fran lander utanfor EES-omrddet. | den omfattande debatt
som fdljde anslot sig 6vriga borgerliga partier och dven miljopartiet till forslagen,
medan socialdemokraterna, som satt i regeringsstallning, vansterpartiet och LO
var emot. Riksdagsmajoriteten beslutade att en utredning skulle tillsattas. Under
Alliansregeringen genomfordes 2008 en reform som vidgade mojligheten till
arbetskraftsinvandring nar det pa forhand fanns ett avtal med en arbetsgivare
i Sverige. En viktig nyhet var att arbetskraftsbehovet inte ldangre skulle provas av
nagon myndighet. Dock fanns flera begransningar: bland annat att uppehalls- och
arbetstillstand skulle sékas fran hemlandet och att arbetskraftsbehovet skulle pro-
vas enligt det s3 kallade gemenskapsfaretradet, det vill sdga krav pa en utannon-
sering inom EU. Har gavs ocksa en mojlighet till ”sparbyte” — en asylsékande som
hade fatt avslag skulle kunna fa arbetstillstand om det foreldg ett anstéllningsav-
tal. Emellertid blev den hdr typen av invandring blygsam och forblev under fortsatt
debatt (Spéng 2008; Borevi 2010; Calleman och Herzfeld Olsson 2015).
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Fran generositet till granskontroll -
flykting- och anhoriginvandringen

Ramarna for flyktingvandringen &dndrades ocksd med EU-medlemskapet.
Dublinkonventionen om forsta asylland tradde i kraft i Sverige 1997. Inneb6rden var
atten asylsokande skulle inlamna ansokan i det férsta ankomstlandet i EU. Darmed
hade ett land som Sverige, som var ett betydande mal fér manga asylsdkande, ratt
att avvisa dessa personer om de hade sokt sig vidare till Sverige. Schengenavtalet
som innebar utokad inre rorlighet innebar samtidigt, & andra sidan att EU:s yttre
grans skulle stadrkas; kritiker mot EU och den nya flyktingpolitiken hade redan un-
der aren fore Sveriges intrade i EU talat om ”fdstning Europa”, en metafor som har
fortsatt att anvandas (Spang 2008; Boguslaw 2012).

Flyktingar och anhériga fran det forna Jugoslavien fortsatte att utgéra majoriteten av
allainvandrare under199o-talet (53 procent). Darutéver kom 20 procent fran Iran och
Irak, och 5 procent fran Etiopien och Somalia. Antalet asylsdkande gick ned efter de
hoga siffrorna i bérjan av 1990-talet. Den ldgsta noteringen var 6 000 personer 1996,
men ddrefter 6kade antalet och 33 0oo personer, varav flertalet fran Irak, sokte asyl
ar 2002. En hog andel av ansokningarna beviljades och Sverige framstod efterhand
som ett allt mer attraktivt mal for skyddsokande. Det &r vart att halla i minnet att
anhoriginvandringen utgjorde den storsta typen av invandring under en lang tid.
Fram till 2003, fran och med 1985, hade flyktingarna enbart utgjort 36 procent av
invandrarna. Ar 2006 beviljade Sverige ensamt fler permanenta uppehalistillstand
till irakier an hela det 6vriga EU. Ar 2007 kom 36 000 asylsokande, varav hilften
fran Irak. Regeringen gjorde da forsok att forma andra EU-lander att stalla upp och
ta emot fler, men utan framgang. Istéllet &ndrade Migrationsverket sin bedémning av
sakerhetsldget i Irak och ndrmade sig andra landers hantering. Omldggningen resul-
terade i betydligt farre sokande. Fran och med 2012 har syrierna utgjort den stérsta
gruppen. Det totala antalet steg dramatiskt fran 44 0oo ar 2012, till hela 162 ooo ar
2015. Det mycket stora antalet flyktingar under 2015 fick som bekant regeringen att
uppréatta granskontroller mot Danmark och inféra kraftiga skarpningar (Borevi 2010;
Migrationsverkets statistik; Statistiska centralbyran, Befolkningsstatistik).
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Ar 2015 fick de ensamkommande barnen, som d& kom i ett inte tidigare noterat
antal (35 000), sarskild uppmarksamhet. Den gruppen hade funnits dven tidigare,
men da i betydligt lagre antal. Under dren 1995 till 2005 kom i genomsnitt 344 per-
soner och dérefter mellan 2006 och 2012 s& kom 1815 ensamkommande per ar. En
annan specifik grupp ar ”irreguljara immigranter” som vistas i landet utan tillstand
(Boguslaw 2012; SCB, statistik).

En viktig omldggning av invandringspolitiken skedde 1997. Férdandringarna gick
tillbaka pa det forslag som den socialdemokratiska regeringen hade presenterat
varen 1991, men som den efterféljande borgerliga regeringen lagt at sidan. Nar
sedan socialdemokraterna ater holl i statsrodret 1994 togs forslaget fram, men
det drojde till 1997 innan det resulterade i ny lagstiftning. Noterbart &r att andring-
arna till delar 6verensstdmde med de krav Ny Demokrati hade stéllt vid valet 1991,
medan andra fordandringar gick i liberaliserande riktning. Flera @ndringar inférdes
i Utlanningslagen betrdffande flyktinginvandringen, bland annat utvidgades eller
omformulerades skyddsgrunderna. Skydd skulle ges om flyktingen vid ett ater-
sandande till sitt hemland riskerade dodsstraff, kroppsstraff, eller tortyr. Personer
som hade flytt frdn vdapnad konflikt, miljokatastrof, eller pa grund av forféljelse
for sexuell laggning, skulle ocksa kunna fa skydd. Samtidigt togs begreppen de-
facto-flykting och krigsvagrare bort. Vid en massflyktsituation skulle regeringen
via férordningar kunna utfarda tillfdlliga uppehallstillstand. Anhorigkretsen for
familjeaterférening begransades till maka, make, sambo, och barn under 18 ar,
vilken var en tydlig inskrankning jamfort med géllande regler (Spang 2008; Borevi
2010; Boguslaw 2012).

Flyktinginvandringen fortsatte att vara i stopsleven. En viktig forandring var riksda-
gens beslut att inféra en ny utlanningslag fran och med 2006. Beslutet foregicks av
en utdragen beslutsprocess fran slutet av 1990-talet med utredningar och dterkom-
mande riksdagdebatter med stort avtryck i den allmanna debatten. Tva fragor stod
i fokus: behovet av en ny instans for 6verklagande av beslut fran Migrationsverket
(Invandrarverket hade bytt namn ar 2000) istéllet fér Utlanningsnamnden vars
handlaggning under en ldangre tid hade fatt hard kritik for alltfor restriktiv praxis
och rittsosékerhet. Den andra fragan handlade om hur humanitira skl skulle tol-
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kas som asylgrund. Under bérjan av 2005 vaxte det samtidigt fram en omfattande
protestrorelse mot den socialdemokratiska regeringens praxis i flyktingpolitiken
dar det bland annat stélldes krav pa amnesti for "papperslésa” ("irreguljdra im-
migranter”), och fér manniskor som hade vantat ldnge pa beslut om uppehallstill-
stand. Det som kom att kallas paskuppropet, och som hade initierats av Sveriges
Kristna Rad, hade bland annat sin upprinnelse i drkebiskop K.G. Hammars julpre-
dikan. Uppropet, som kom att samla éver hundra NGO:er och andra organisationer
och samtliga riksdagspartier utom socialdemokraterna och moderaterna, lyckades
samla in 157 0oo namnunderskrifter vilket var en styrkedemonstration fran den
flyktingvanliga opinionen. Ett sdrskilt natverk for flyktingamnesti 2005 var drivan-
de i amnestifragan. Riksdagen tog i september 2005 beslut om en ny utldanningslag.
Bland annat avskaffades utlanningsnamnden och ersattes av migrationsdomstolar
som organisatoriskt var delar av férvaltningsdomstolarna, och humanitdra skal
som asylgrund fick en ny skrivning (Spang 2008; Borevi 2010).

Amnestifragan drevs hésten 2005 av miljopartiet till sin spets. Partiet tvingade so-
cialdemokraterna att ga med pa en omfattande amnesti, dock inte av den storlek
man hade kravt, i utbyte mot att partiet stodde regeringens budget. Sjuttontusen
personer fick permanenta uppehallstillstdnd. Det handlade framfér allt om barn-
familjer och personerdar det inte gick att verkstalla beslutade utvisningar pa grund

av forhallandena i de ldnderna som de skulle utvisas till (Borevi 2010).

Vid valet 2010 tog sig sverigedemokraterna, ett 6ppet invandringsfientligt parti, in
i riksdagen. Det fanns en explicit udd riktad mot sverigedemokraternas hallning
i den migrationséverenskommelse som 2011 slots mellan den borgerliga allians-
regeringen och miljopartiet som profilerade sig som ett av de mest invandrings-
positiva partierna. Asylratten skulle vdarnas och punktvis forstarkas, anhorigin-
vandringen skulle underl&ttas, och i verenskommelsen markerades en principiellt
positiv instdllning till arbetskraftsinvandring. Bland annat lyftes 2008 ars regler
fram om invandring av personer som inte var hemmahdorande i EU/EES-omradet

(Migrationsoverenskommelsen 2011).

En migrationsdverenskommelse med helt andra fortecken traffades fyra ar senare

ndr den socialdemokratiska regeringen ville skapa ”ordning och reda” i asylsyste-
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met och flyktingmottagningen i ljuset av de mycket stora grupper av flyktingar som
sokte sig till Sverige framfor allt under sommaren och hosten 2015. En 6verenskom-
melse tréffades 23 oktober 2015 som alla riksdagspartier utom SD och vdnstern
stallde sig bakom. En rad férandringar inférdes, bland de viktigaste var att tillfalliga
uppehallstillstand skulle utfardas (dock ej géllande kvotflyktingar, ensamkomman-
de barn eller barnfamiljer) och vissa inskrankningar gjordes i de sociala formanerna.
Négra veckor senare inforde regeringen granskontroller for resande fran Danmark
och Tyskland. Ganska snart kunde man ddarmed begransa antalet flyktingar som

over huvud taget kunde ta sig in i landet (Migrationséverenskommelsen 2015).

Integrationspolitik ersatter invandrarpolitik

De nya riktlinjer som antogs av riksdagen 1997 omfattade ocksa det som nu skulle
bendmnas ”integrationspolitik” istdllet for ”invandrarpolitik”. Styrande politiker,
och den opinion som drev fragorna, ville distansera sig fran termen invandrare som
man uppfattade hade fatt en negativ klang och vara alldeles for diffus eftersom den
omfattade allt fran personer som kommit som arbetskraftsinvandrare pa 1950-talet
fran nordiska grannlander till nyanldnda utomeuropeiska flyktingar. Sprakbruket
stédllde ocksa ”svenskar” mot invandrare. Termen “andragenerationsinvandrare”
lyftes fram som ett exempel pa problematiken. Man ville explicit komma bort fran
ett ”vi” och "dom”. Flyktingar med behov av sarskilt stod skulle istdllet omndm-
nas som ”nyanlanda”. Som ”nyanldand” skulle man maximalt under tva ars tid vara
foremal for sdrskilda atgérder. Darefter skulle alla former av stdd, et cetera, vara
en del av den generella universalistiska valfardspolitiken som omfattade alla som
var boende i Sverige. Nu inrdttades foljdriktigt 1998 Integrationsverket som en sar-
skild myndighet vid sidan av Invandrarverket (Regeringens proposition 1997/98:16;
Borevi 2010; Stromblad och Myrberg 2015; Joyce 2015).

Statsvetaren Karin Borevi menar att 1997 ars riktlinjer kan tolkas som ett fullféljan-
de av omldaggningen i 1986 ars riktlinjer bort fran 1975 ars mangkulturalistiska in-
vandrarpolitik. Den stora forandringen ser hon inte i riktlinjerna i sig utan i den nya
retorik som de kladdes i. "Mangkultur” ersattes nu av ”mangfald” (Borevi 2010).
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Frén och med 1990-talet far "skyldighets-linjen” en framskjuten plats i svensk vél-
fardspolitik, atminstone i den politiska retoriken och i dokument, kanske mindre i
praktiken. Statsvetaren Anders Lindbom menar att det inte har varit fraga om ett
”systemskifte” dven om viktiga forandringar har skett. Samtidigt som skyldighets-
linjen fordes fram pa vissa omraden fanns i grund och botten en réttighetslinje kvar
som i vissa avseenden faktiskt starktes under 1990-talet. Det tydligaste exemplet
padetdrlagen 1994 om eget boende forasylsékande, "ebo”. Invandrarverkets eko-
nomiska bistand for boendet skulle utga dven om den asylsékande inte valde att
bositta sig i anvisad bostad utan pa egen hand valde sitt boende. Effekten blev
att man sokte sig till de landsmén som redan fanns i Sverige. Kritiken fran stor-
stadskommunerna har alltsedan dess varit stark eftersom man sdg negativa effek-
ter med bland annat svar trangboddhet i de redan etniskt segregerade och socialt
utsatta bostadsomradena i fororterna. Rent formellt fanns valfrihetslinjen ocksa
kvar i fraga om deltagande i svenska for invandrare och introduktionsprogram for
nyanlanda — det dr salunda inte kopplat till méjligheten att fa uppehallstillstand
eller medborgarskap — men ddr har kommunerna haft stora majligheter att koppla
ekonomiska ersdttningar till deltagande. Den "etableringsersattning” som intro-
ducerades av Alliansregeringen fran 2010 var dven den kopplad till aktivitet fran
den enskildes sida, det vill saga till skyldighetslinjen. Dock ar det inte kommunerna
utan Arbetsférmedlingen, en statlig myndighet, som ska hantera etableringsinsat-

serna (Borevi 2010; SFS 2010:197; Blomberg 2011; Lindbom 2011; Olofsson 2015).

Som namndes ovan var det i samband med den ekonomiska krisen i bérjan av
1990-talet som klyftan i sysselsdttningsgrad och bidragsberoende dramatiskt vid-
gades mellan invandrare och inrikes fodda. Gapet i en lagre sysselsattningsgrad
har i huvudsak bestatt och lagkonjunkturen kring 2008 gjorde nya hack i kur-
vorna. Men siffrorna har férbattrats bade for inrikes och utrikes fodda, och bade
for kvinnor och fér man. Det ar sdlunda idag fler personer som &r utrikes fodda
som har ett l6nearbete dn det var i mitten av oo-talet. Over tid har skillnaden i
sysselsattningsgraden langsamt minskat for mannen, medan den ligger tamligen
stabilt for kvinnor. For tredje kvartalet 2016 var sysselsdttningsgraden for inrikes

fodda kvinnor 68,2 procent och for utrikes fodda kvinnor 56,9, medan den fér
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inrikes fodda mén lag pa 70,8 respektive 65,9 for utrikes fodda man. Med dessa
siffror var gapet i Sverige i sysselsattning mellan inrikes och utrikes fédda ar 2013
det ndst hogsta inom EU. Huvudforklaringen till detta ska sdkerligen sokas i det
faktum att andelen flykting- och anhdoriginvandring ligger mycket hogre i Sverige
dn i de flera andra EU-lander. Har bor inflikas att sysselsattningsgraden generellt
bland kvinnor i Sverige tillhér de allra hogsta inom OECD. Skillnaderna inom grup-
pen utrikes fodda dr ocksa avsevarda: sysselsattningsproblemen finns ndstan en-
bartinom gruppen nyanlanda flyktingar och anhoriginvandrare som nastan alla har
utomeuropeisk bakgrund. Man borocksa ha i minnet att andelen invandrare som ar
i arbetsfor alder (15 till 64 ar) ar avsevart hogre dn bland inrikes fédda. Invandrarna
utgjorde ddrmed ar 2013 cirka 20 procent av Sveriges befolkning i arbetsfor alder
(Borevi 2010; Joyce 2015; Statistiska centralbyran, Arbetskraftsundersékningarna;
OECD 2017).

Problemen for vissa invandrargrupper att etablera sig pa arbetsmarknaden ar om-
diskuterade. Nationalekonomen Patrick Joyce har nyligen sammanfattat de fem
huvudfaktorer som brukar lyftas fram: 1) skdlen bakom den individuella invand-
ringen, dar det dr entydigt att det tar langre tid for flyktingar och deras anhdoriga att
etablera sig; 2) brister i humankapitalet sasom samre kunskaper i svenska, lagre
utbildning och brist pa svenska arbetserfarenheter; 3) svaga sociala natverk; 4)
hoga trosklar till arbetsmarknaden genom brist pa enklare arbeten och héga in-
gangsloner i Sverige; och 5) etnisk diskriminering. For att underlatta intradet pa
arbetsmarknaden har under de senare decennierna ett flertal olika stodformer,
under regeringar av olika politisk kulor, provats: det har varit och &r fortfarande
tal om ”prova-pa-platser”, “etableringslotsar”, “nystartsjobb”, och ”instegsjobb”.
Den aterkommande lanseringen av nya program demonstrerar att man inte har hit-
tat nagra recept som l6ser de grundlaggande svarigheterna for stora grupper av
nyanldnda att etablera sig pa arbetsmarknaden (Joyce 2015).

Den nya borgerliga alliansregeringen valde ar2007 att lagga ned Integrationsverket
som hade inrdttats av en socialdemokratisk regering. Uppgifterna ater-
gick istdllet till Migrationsverket. Tvd ar senare inrdttades en ny myndighet,
Diskrimineringsombudsmannen, som bland annat Gvertog uppgifterna fran
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”Ombudsmannen mot etnisk diskriminering”. | samband med detta kom en ny sam-

lad lag mot diskriminering ar 2009 (Joyce 2015).

Viktiga foérandringar i migrationspolitiken med allianspolitiska fortecken genomfor-
des 2010. D3 flyttades huvudansvaret for flyktingmottagningen fran kommunerna
till staten genom att Arbetsférmedlingen fick huvudansvaret for integrationspo-
litiken; bland annat for att konkret underlatta flyktingarnas etablering pa arbets-
marknaden. Ansvaret for SFl och introduktionsprogrammen lag dock fortsatt kvar
pd kommunerna. Samma ar, 2010, inférdes ocksa krav pa egen forsérjning for vissa
anhdoriga som ville invandra till Sverige. Andringar gjordes ocksd i Utldnningslagen
foranpassning till EU-regler, bland annat om miniminormer for vad som skulle gélla
for flyktingstatus (Joyce 2015).

De tva senaste stora Gverenskommelserna pa migrationsomradet, 2011 respektive
hosten 2015, pekade som framkommit ovan at helt olika hall. S& dven betraffande
integrationsfragorna. Mellan uppgérelsen 2011, med de borgerliga partierna och
miljopartiet, och den stora blockévergripande uppgorelsen 2015 dar alla riksdags-
partiet utom SD och vénsterpartiet deltog, sa upplevde Sverige nagra manader
under 2015 en inte tidigare skadad omfattning pa flyktinginvandringen. 2011 ars
overenskommelse gick i liberaliserande riktning, bland annat forstérktes irregul-
jara invandrares, papperslosas, rétt till vard och skola. Med dverenskommelsen
2015 infordes istallet flera inskrankningar, bland annat rérande férsorjningskrav
vid anhériginvandring, forsorjningsstod (en del av det ekonomiska bistdndet) och
fordldrapenning (Migrationséverenskommelsen 2011 respektive 2015).

2015 ars 6verenskommelser bekraftades av de deltagande partierna ar 2016.

Fortséattning foljer.
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Den utveckling Sverige genomgatt betrdffande migrationen under det senaste
seklet liknar pa manga satt den i ett flertal andra vdsteuropeiska lander. Fran en ti-
digare nettoutvandring stalldes landerna under 1930-talet och under varldskrigets
tid infor flyktinginvandring i stor omfattning och sedan under knappt tre decen-
nier efter krigsslutet en mer eller mindre omfattande arbetskraftsinvandring som
tog stopp aren kring 1970. Ddrefter har anhorig- och flyktinginvandringen, fran i
huvudsak utomeuropeiska ldnder, dominerat. Under de senaste decennierna har
arbetskraftsinvandringen fran fattigare till mer vdlbestillda ldnder 6kat, mycket
beroende pa processer som globaliseringen och den europeiska integrationen. |
den hér processen har Sverige gétt fran ett “folkhem” med svenskfédda medbor-
gare och ett mycket litet inslag av utrikes fodda till ett mangetniskt samhélle — en
demografisk transformation som, historiskt sett, har skett pa mycket kort tid. Idag
utgor de utrikes fodda invanarna narmare 18 procent av befolkningen. Sverige ar
idag ett av de landeri Europa som har hdgst andel invandrare.

Om man vill nd en djupare férstdelse av utvecklingen i Sverige sa hade det varit
nddvandigt att ocksa géra en internationell komparation. Ramarna for det har upp-
draget har emellertid inte majliggjort nagot sadant. En utblick utanfér Sverige hade
kunnat underldtta en bedémning av utvecklingen och politiken i Sverige. Vilka mo-
deller harfunnits i andra jamfdrbara ldnder? Vilka resultat har de gett? Vad dregent-
ligen en generds flyktingpolitik? Vad ska man ldgga in i begreppet diskriminering?

Det dr uppenbart att immigrationen, bade arbetskrafts- och flyktinginvandringen
samt anhoriga till bada dessa grupper, har inneburit ett betydande tillskott till
Sveriges befolkning och till arbetskraften. Invandrarna har varit och ar fortsatt en
viktig kugge i Sveriges moderna industrialisering och i uppbyggnaden av valfards-
staten. Det dr svart att forestélla sig hur dagens Sverige skulle ha se ut utan in-
vandringen. Med EU-intrddet har ocksa Sverige blivit en del i ett Europabygge dar
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den inre rérligheten &r central. | Sverige finns idag méanniskor fran i stort sett alla
varldens lander. Detta har berikat kulturen i Sverige och knutit invdnarna i Sverige
till globala natverk.

En rod trdd som har l6pt genom hela historien av immigrationspolitiken, och fram-
forallt rérande invandrarpolitiken dr upptagenheten vid den spréakliga terminologin
och tron pa att etikettbytena i sig ska kunna fa substantiella effekter pa den sociala
utvecklingen. Har kan ndmnas utvecklingen fran ”utlanning” via ”invandrare” till
“utrikes fédda” och ”nyanldnda”. | andra fall &r det otvetydigt sa att vissa begrepp
overtid harfatt en dalig klang eller sa har ometiketteringen faktiskt haft en ndrmare
koppling till att det har rort sig om begrepp med olika innebord: fran 1960-talets

” 9

“anpassning” ” och “assimilering”, till 1975 ars ”minoritetspolitik” och "mangkul-
turalism”, till 1997 ars ”integrationspolitik”. Men dven har finns ett inslag av fokus

pa terminologi istallet for konkreta politiska atgarder.

En viktig spanning som funnits under hela epoken harvarit den mellan, a ena sidan,
Gppenhet och generositet och, a andra sidan, kontroll och restriktioner. | ett euro-
peiskt perspektiv har den svenska instéllningen gentemot bade arbetskrafts- och
flyktinginvandring prédglats av Oppenhet och generositet. De bakomliggande fore-
stdllningarna som artikulerats i debatt och bland beslutsfattare har sedan andra
vérldskriget varit att Sverige bor ta emot manniskor fran andra lander och ge dem
en mojlighet att ta del av det svenska sambhdllet, inklusive valfardssystemet, och
dartill rota sig i landet med sina familjer. Detta kan kontrasteras mot installningen
under mellankrigstiden som mer préaglades av stangda dérrar, bade for att kunna
skydda arbetstillfallen for inhemska arbetstagare — men ocksa av framlingsfient-
liga skal.

Denna dppenhet och generositet som princip har dock férenats med en tydlig ambi-
tion till kontroll 6ver invandringen och invandrarna. Till delar &r detta en f6ljd av att
Sverige sedan lange &r ett vdlorganiserat vélfardssamhalle med starka offentliga
institutioner, vilket bland annat har manifesterats i personnummer och en hog grad
avinsyniindividers privatekonomi, en internationellt sett begransad svart ekonomi
och omfattande sociala vélfardssystem som i sig forutsatter tillgang till uppgifter
om individers levnadsomstédndigheter. Det bér understrykas att invandringen till
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Sverige pa ett generellt plan, med vissa undantag i kortare perioder, hela tiden har
varit reglerad och statt under myndigheternas kontroll. Den generésa instéllningen
till invandringen har inte betytt att Sverige har haft 6ppna grénser. Ett exempel pa
hur kontrollaspekten kunde ta sig specifika uttryck for invandrarna dr de individu-
ella prévningarna av uppehallstillstdnden som under 1950- och 1960-talen ocksa
innebar en social kontroll, ett annat de individuella ansdkningarna om sarskilda
bidrag som har utgatt till nyanlanda flyktingar och deras familjer.

Kontrollen och restriktiviteten har ocksa tagit sig uttryck i en beredskap for att lag-
ga om den befintliga politiken i restriktiv riktning nadr sa ansetts nodvandigt. Ett sa-
dant skifte betraffande arbetskraftsinvandringen skedde 1972 da invandringen av
utomnordisk arbetskraft i stort sett stoppades efteren lang period av stor 6ppenhet
gentemot arbetskraftsinvandring. Omstéllningar av detta slag satter fingret pa en
grundlaggande konfliktlinje som funnits och finns mellan parterna pa arbetsmark-
naden — arbetsgivarnas 6nskan om stdrre 6ppenhet utifran deras partsintressen,
kontra fackforeningsrorelsens, i forsta hand LOs, motsvarande vilja att kontrollera
inflodet av arbetskraft utifran deras utgangspunkter. Samma konfliktlinje aterkom-
mer gang pa gang i debatten. Jamsides med att vara aterhéllsamma i att ta emot
utlandsk arbetskraft har fackféreningsrorelsen emellertid ocksa varit padrivande i
att invandrare — arbetskraftsmigranter och flyktingar — ska fa samma anstéllnings-
villkor och behandlas lika visavi de inhemska arbetstagarna och fa del av de all-
manna valfardssystemen.

En annan spdnning vdrd att notera géller relationen mellan rattigheter och skyldig-
heter. Forvélfardssystemen blev grundprincipen alltsedan 1940-talet universalism,
det vill sdga att sociala rattigheter omfattade alla, inrikes som utrikes fodda. Under
vélfardsstatens formering och utbyggnad fram till 1980-talet sa betonades rét-
tighetsdelen, till exempel togs vissa forsorjningskrav vid anhériginvandring bort,
samtidigt som vidstrackta majligheter fanns for att erhalla medborgarskap. Med
rostratten vid kommunala val som infordes fran 1976 skapades en form av del-
medborgarskap. Rattigheter gavs ocksa pa det kulturella omradet dar hemspraks-
undervisning och stod &t olika kulturyttringar var ett uttryck for 1975 ars riktlinjer
som tog kurs mot mangkulturalism.

103



<4

Mikael Bystrom och Par Frohnert

Sedan 1990-talet har kursen lagts om pa flera satt. Krav och skyldigheter snarare
an rattigheter har satts i centrum, atminstone pa den politiska nivan: allt ifran folk-
partiets forslag pa spraktesterivalrérelsen 2002 via alliansregeringens 6kade krav
pa arbetssékande — daribland invandrare — under mandatperioderna 2006-2014
och nu till de skdrpta kraven pa nyanlanda som vill aterférenas med sina anhériga.
Det &r tydligt att det finns bade en retorik i debatten och till viss del ocksa faktiska
beslut som har givit ”skyldighetslinjen” en mer framtradande roll.

Ett annat generellt drag genom hela den har historien dr genomslaget i Sverige fran
handelser och fenomen i omvarlden — politiskt fortryck, krig, och inbordeskrig. De
har framférallt paverkat flyktinginvandringen. | regel har de varit oméjliga att forut-
sdga och regering och myndigheter har bara haft att anpassa sig efter de uppkomna
situationerna. | vart fall &r det, om &n inte omdjligt, svart att forutspa fran vilka
omraden flyktingar kan tankas komma och i vilken omfattning.

Den svenska invandringshistorien fran 1930 till idag kan delas in i fyra tydliga
perioder. Den forsta perioden 1933-1945 star helt i skuggan av Nazi-Tyskland och
andra varldskriget som fororsakade flyktingstrommar som Sverige aldrig tidigare
hade upplevt. Med stdd av en allmén opinion som delvis préglades av framlings-
fientlighet och antisemitism férde regeringen lange en synnerligen restriktiv linje.
Politiken ska forstas i ljuset av trettiotalsdepressionen och en utbredd radsla i
Europa for stora flyktingstrommar. Vid krigsutbrottet 1939 fanns bara en mindre
grupp flyktingari Sverige.

Den 6ppning av landet for flyktingar som dgde rum vid krigets mitt ska inte bara
kopplas till det faktum att det nu &r krigsflyktingar som ”bara kommer” utan den
bottnade ocksa dels i den nordiska solidariteten med de nirmaste grannldnderna,
dels i att regeringen ville skaffa sig ”goodwill” hos de vastallierade. | det samman-
hanget kan dven Sveriges internationella humanitdra hjdlpaktioner aren 1944-45
forstds. Efter omsvangningen av flyktingpolitiken skedde en principiellt viktig for-
dndring ndr staten klev in och tog det fulla ekonomiska ansvaret for flyktingarna.
Harmed gjordes ett vdgval for framtiden. Staten hade ansvaret for flyktingarnas val
och ve. Fram till 1939 hade flyktingarna varit hanvisade till egna tillgangar eller till
svenska flyktinghjdlporganisationer for sitt uppehalle.
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Omsvadngningen i flyktingmottagandet under kriget bor dock problematiseras ef-
tersom den restriktiva flyktingpolitiken pa manga satt fortsatte dven efter krigs-
slutet och dven nar Sverige fran 1954 valde att ansluta sig till FN:s internationella
flyktingregim. Flyktinginvandringen var @nda fram till 1960-talet begransad, kon-
trollerad och byggde pa ett specifikt urval.

Ndsta period, som strackte sig fran 1945 fram till borjan av 1970-talet, praglades
av en omfattande invandring for att fylla den svenska industrins arbetskraftsbe-
hov under en period av stark ekonomisk tillvaxt. En nordisk arbetsmarknad med fri
rorlighet inrdttades 1954 och snart rekryterades arbetare ocksa fran bland annat
Tyskland, Italien, Jugoslavien och Turkiet. Under den férsta tiden hade fackférbun-
den, som skulle tillfragas om rekryteringarna, varit tveksamma, men bytte sedan
fot. De fackliga organisationerna sag till att invandrarna fick samma anstéllnings-
villkor som svenska arbetare for att forhindra lonedumpning. Sverige fick aldrig
nagot gastarbetarsystem dar vistelserna i landet begransades och arbetarna for-
utsattes atervanda till sina hemlander. Tvartom uppmuntrades familjeinvandring.
| praktiken skedde en etnisk hierarkisering av arbetsmarknaden déar invandrarna
kom in pa enklare industriarbeten. Det ska ocksa understrykas att invandringen
hela tiden var kontrollerad, men eftersom arbetskraftsbehovet var stort blev in-
vandringen under perioder i praktiken narmast fri. Fran slutet av 1960-talet skarp-
tes kraven for invandring och i ljuset av en allvarlig ekonomisk kris stoppade LO
1972 den utomnordiska arbetskraftsinvandringen.

En begrédnsad flyktinginvandring forekom under den andra perioden; sa gott som
alla flyktingar kom frén det kommunistiska Osteuropa. Dar regeringen fore kriget
konsekvent hade hallit sig utanfor forsoken att etablera en internationell flykting-
regim valde man nu att stélla sig bakom det nyinrdttade FN och dven dess flykting-
kommissariat (UNHCR) som etablerades 1950. Nadr en ny Utlanningslag antogs 1954
inkorporerades grundkoncepten fran den internationella flyktingkonventionen

1951 (Genévekonventionen).

Redan fran det att de stora flyktinggrupperna kom under kriget var statens grund-
hallning att flyktingarna/invandrarna i princip skulle omfattas av samma sociala
formaner som svenska medborgare. Under decennierna efter kriget skedde en
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kraftig utbyggnad av valfdrdsstaten med universalistiska system. Vissa undantag
for invandrarna fanns dock lange kvar. Eftersom invandrarna alla kom i arbete sa
uppfattades deras inordning i valfardssystemen inte som nagot stdrre problem.
Vidare ansags det som sjalvklart att de skulle assimilera (en term som dock inte an-
vandes i nagon positiv mening i samtiden) sigtill livet i Sverige och det férdes darfor
ingen diskussion om fragorna. Det radde tystnad och politisk samstammighet. P&
1960-talet dok dock begreppet ”anpassning” upp. Invandrarna kunde behéva stod
foratt battre kommainisamhallet, bland annat bérjade man erbjuda svenskkurser.
I tidningarna bdrjade assimilationspolitiken 6ppet ifragasattas och pladeringar for
etnisk mangkulturalism framférdes.

Den tredje perioden utgors av kvartsseklet fran 1972 fram till 1994, det sista aret
utanfor EU. Den ekonomiska tillvaxten var betydligt samre &n tidigare och jamfort
med andra lander. Perioden kdannetecknades av en 6kande flykting- och anhérigin-
vandring, inte minst av utomeuropeiska flyktingar. En viktig del i den aktiva utri-
kespolitik som fordes fran 1960-talet var att efterfélja de internationella konventio-
nerna om flyktingar och manskliga rattigheter. Det var motivet bakom den generésa
flyktingmottagning som alltsa sags som en internationell forpliktelse. Sverige ville
se sig som, och var, ett foregangsland. Omradet ldmnades i hég utstrackning till
regeringen att skota. Vdrt att lyfta fram ar att regeringen alltid behdll kontrollen
over flyktinginvandringen. Nar det vid nagra tillfallen kom mycket stérre grupper dn
man hade forvéntat sig stoppade man pa olika satt flyktingarna och utvisade dven
stora grupper. Kritiken blev da oftast massiv. Det har hdnde nar assyrierna/syria-
nerna kom 1976, Bulgarienturkarna 1989, och bosnierna 1993. | regel fick manga
flyktingar anda stanna.

Aren runt 1970 far ses som ett formativt skede i politiken pé flera plan. D4 skedde en
overgangtill attinvandringen bérjade beskrivas som ett samhallsproblem — hur ska
invandrarna anpassas/integreras i samhallet, hur ska de fa arbete, hur ska de bo?
Flera offentliga utredningarinitierades och en sarskild myndighet, Invandrarverket,
inrdttades 1969. Fram till det har skiftet med arbetskraftsinvandrare som "gick till
sitt jobb”, ”skotte sig sjdlva” och assimilerades med den inhemska befolkningen,
radde som namnts tystnad och frdgorna intresserade politikerna féga. Det var sna-
rare arbetsmarknadens parter som var mer intresserade och drivande.
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Men fran och med 1970-talets bérjan lades fokus pa invandrarpolitiken — dvs. hur
ska nya invandrare och deras anhoriga kunna bli en del av Sverige? | samma skede
gjordes ocksa en kursomldggning av invandrarpolitiken. Den diskussion som pa-
bérjats fran mitten av 1960-talet resulterade 1975 i att nya riktlinjer for ”invandrar-
och minoritetspolitiken” faststalldes. Utifran ett mangkulturellt ideal skulle staten
med sardtgdrder stédja de olika invandrargruppernas kultur och sprék, bland annat
med hemspraksundervisning. Sverige var har ett féregangsland pa manga satt.

Méngkulturalismen motte dock snart kritik. Hur langt strackte sig statens ansvar for
att uppratthalla alla olika invandrarkulturer? Vilka normer borde alla i det svenska
samhdllet omfatta? Politiska meningsskiljaktigheter bérjade ockséd framskymta. |
mitten av 1980-talet lades riktlinjerna om med ett steg bort fran den mangkulturella
positionen. Samtidigt hade antalet inkommande flyktingar 6kat sé kraftigt att stats-
makten sag sig tvungen att bryta kopplingen mellan arbetsmarknadsmyndigheterna
och flyktingmottagningen. Istdllet skulle med ”Hela Sverige strategin” alla landets

kommuner delta i mottagningen och i praktiken kopplades socialtjansterna in.

Opinionerna pekade 3at olika hall. Generellt tycks den allmanna instdllningen till
invandringen ha blivit mer positiv fran aren kring 1970 och framéver. Samtidigt dok
det upp framlingsfientliga stdmningar som bland annat resulterade i den kommu-
nala folkomrdstningen 1988 i Sjobo ddr invanarna sade nej till flyktingmottagning
och 1991 kom det hégerpopulistiska och invandringskritiska partiet Ny demokrati

iniriksdagen.

Med det sa kallade Luciabeslutet 1989 blev reglerna for flyktinginvandringen res-
triktivare &dn tidigare. Vid den har tiden hade ocksa hela filtet blivit foremal for
partipolitiska motséattningar. | regel stod socialdemokraterna, som ju ofta satt vid
regeringsrodret, moderaterna och centerpartiet for en restriktivare linje, medan
vansterpartiet, miljopartiet och folkpartiet pladerade for en liberalare linje. Knappt
hade regeringen tagit beslut om en héardare linje forran stora flyktinggrupper bor-
jade soka sig till Sverige fran de olika krigen i Jugoslavien som upplostes i sina be-
standsdelar. Politiken karaktériserades av tvdra kast: visumtvang, utvisningar, och
kollektivbeslut om uppehallstillstand. | slutdnden fick manga bosnier anda stanna
i Sverige dren 1992-1993.
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Fran att sysselsattningsgraden bland invandrare ldnge hade varit hdg sa sjonk
den successivt i takt med att flyktinginvandringen ckade fran omkring ar 1970.
Men framforallt vidgades klyftan mellan infédda och inflyttade i samband med
den djupa ekonomiska krisen i borjan av 1990-talet. Siffrorna skiljer sig avsevart
mellan olika invandrargrupper, och de har forbattrats, men generellt sa har inte
sysselsdttningen darefter natt upp till de tidigare nivderna. Orsakerna till detta dr
mangfacetterade. Bristeri humankapital i relation till en férandrad arbetsmarknad,
svaga sociala natverk, diskriminering och hoga trosklar for att komma in pa arbets-

marknaden hor till de forklaringar som har framforts i forskningen.

Den sista av de fyra perioderna utgors av de tjugo aren fran och med intradet i EU
1995. Ddarmed kom nya spelregler att galla, framfor allt blev det fri rérlighet inom
unionen ocksa for ménniskor och inte enbart for kapitalet. De tva decennierna har
praglats av en mycket stark ekonomisk aterhamtning. Det har lett till arbete ocksa
fér manga invandrare, men det har varit svarare med arbetsmarknadsetableringen

for nyanlanda flyktingar, dven om denna ar nagot hogre an EU-genomsnittet.

Sedan 1990-talet har flera regelandringar gjort det svarare for manniskor utanfor
EU/EES-omradet att komma in i Sverige, men anhdriginvandringen fortsatte ldnge i
huvudsak som tidigare. Trycket frén de globala flyktingrorelserna gjorde ocksa att
antalet flyktingar anda var stort och fortsatte att vaxa. Inom EU lag visserligen flyk-
tingpolitiken pd de nationella regeringarna, men utvecklingen gick i riktning mot
okad overstatlighet vilket Sverige kom att understédja.

Nya riktlinjer for ”integrationspolitiken” faststélldes 1997. Nu gédllde mer betoning pa
individernas eget ansvar, det talades om rattigheter och skyldigheter, och nu dver-
gavs definitivt mangkulturalismen fran 1975. De normer som holl ihop det svenska
sambhdllet var de som skulle gélla for alla. Ett sarskilt Integrationsverk inrdttades
ocksd som dock bara kom att existera i tio &r innan Migrationsverket tog dver dess
uppgifter. Det finns andra exempel pa att myndighetsstrukturen var instabil.

De undersodkningar som finns av massmedia visar att bilden av invandraren
efter hand blev mer negativ, och problemfylld. En stereotyp bild presenterades.

Immigrationspolitiken hade sedan en langre tid blivit féremal for olika partipolitis-
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ka skiljelinjer. Ibland kom frdgorna hégt upp pa agendan. Den borgerliga alliansen
gick i valet 2006 hart ut med "arbetslinjen” och att det behdvdes atgarder for att
bryta "utanforskapet”. | regeringsstallning fordes ansvaret for flyktingmottagning-
en over till Arbetsférmedlingen 2010. Ett grepp som bekant hade provats tidigare.

Kan man har dra nagra slutsatser som har relevans for policybeslut idag inom
omradet? Vi menar det. Pa ett grundldggande plan vill vi med den hér historiska
kunskapsoversikten ge ett bidrag som kan motverka historielésheten. Manga pro-
blemstallningar visar sig komma igen. Historien ger oss en rad exempel pa tidigare
forestallningar, politik och praktik. Varje nutida *flykting- och invandrarfraga” ar
inte nédvéandigtvis ett vitt blad. Och hjulet behdver inte uppfinnas pa nytt. Men kan
vi ldra oss nagot? Sjalvklart dr det sa att omstandigheterna aldrig ar desamma och
det dyker alltid upp oforutsedda konsekvenser av aktorernas handlande, sarskilt
ndr omvarldsfaktorerna standigt skiftar. Vi menar att man kan fora ett resonemang
om att samhéllen genomgar ldaroprocesser. Samhdllen konstitueras av individer —
vars livinramas av strukturella forutsattningar — som for med sig sina erfarenheter
och formedlar dem till efterkommande generationer. Darfér kan kunskap om hur
invandringen och integrationen tidigare har sett ut, vilka alternativ som har provats
och forkastats, berika 0ss som samhéllsmedborgare idag.
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Historien visar att manga frégor gar igen om invandringen: vilka ska fa kom-
ma in i landet och vilka rattigheter respektive skyldigheter ska de nyanlanda
ha? Vilka forestallningar runt invandring och invandrare styr debatt, me-
dia, beslutsfattare och praktiker? Denna kunskapsoversikt presenterar de
viktigaste dragen i svensk invandringshistoria mellan 1930-talet och dags
dato med hjalp av historie- och samhéllsvetenskaplig forskning pa omra-
det. Fyra perioder urskiljs - 1930-45, 1945-70, 1970-94 och 1995-2016 - vilka
delvis dr kopplade till kursomlaggningarna i invandrings- och invandrar-
politiken. En viktig slutsats ar att historien ger oss en rad exempel pa
forestdllningar, politik och praktik som kan anvédndas for att férsta dagens
fenomen, dven om de konkreta omstédndigheterna aldrig ar exakt desamma.
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