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Forord

Det finns flera orsaker till att vi har skrivit den hir boken om kom-
munal invandrarpolitik. Sverige har under de senaste tre—fyra decen-
nierna genomgatt en radikal fordndring. Fran att ha varit ett i huvud-
sak etniskt homogent land, har idag var femte svensk nagot slags
invandrarbakgrund. Den svenska invandrarpolitiken har haft vissa
sdrdrag: Den har priglats av idén om integration. Invandrare ska pa
jamstilld fot med de infodda delta i samhéllets olika samspel — inte
minst i politiken — men det ska finnas en mgjlighet att bibehalla och
utveckla egna kulturer inom ramen for det mangkulturella Sverige. I
hogtidliga sammanhang ar det en vacker bild vi far av svensk invand-
rarpolitik.

Denna bild kontrasterar bjiart mot bilder dir ménga grupper av in-
vandrare marginaliseras. De hinvisas till vissa bostadsomraden i
storstidernas utkanter, diar en nedatgiende spiral leder till allt mer
omfattande sociala problem. Manga far aldrig fotfiste pa arbetsmark-
naden. Motsittningar mellan ungdomsgrupper urartar till vald. Allt
farre utnyttjar sin rostratt. Man kan sidga, att diskrepansen mellan
dessa bilder har varit en inspirationskilla. Vi har velat se hur fragor
som ir viktiga for alla invandrare, eller for enskilda invandrargrupper
hanteras i de kommunala beslutsprocesserna. Vi har studerat kom-
munalpolitiska frdgor som &r viktiga for den nyanlédnda flyktingen och
frdgor som handlar om krav p4 erkdnnande av minoritetskulturella
sédrbehov for de bofasta invandrarna. Vilka &r forutsattningarna for
att en fraga eller ett politiskt krav alls ska komma att beaktas i dis-
kussionen pa de kommunala beslutsarenorna? Vilka ar forutsittning-
arna for att en fraga eller ett krav som kommit upp pd dagordningen
ska ha nagra mgjligheter att vinna framgang? P4 ett mer allmént plan
tror vi, att manga av de iakttagelser vi gor ocksa gar att generalisera
till andra marginaliserade, underordnade och underprivilegierade ka-
tegorier i samhallet.

Projektet som boken ér ett led i har pagatt under nistan hela 1990-
talet, men materialet samlades in framfor allt under 4ren 1991-1993.
Maénga personer har varit engagerade i arbetet, men sarskilt vill vi
niamna Mark Graham, som vi har samarbetat nidra med. Mark har i
samband med arbetet med sin doktorsavhandling i socialantropologi
varit nidra knuten till vart arbete, och han har bidragit bdde med hjilp
i materialinsamlingen och med kommentarer pa vara skriverier. En
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annan betydelsefull person for projektets tillkomst har varit Tomas
Hammar - statsvetare och professor i invandringsforskning — som tog
de forsta initiativen till att projektet kom till stdnd.

Planeringen av projektet och materialinsamlingen har vi genomfort
tillsammans. Vi har ocks4 ingdende diskuterat hur detta material ska
analyseras, vilka slutsatser som kan dras och hur dessa ska rapporte-
ras. Nar det géller sjilva forfattandet har vi dock haft en arbetsfordel-
ning med inneboérden att Henry Béck i forsta hand svarar for kapitlen
1-3 och Maritta Soininen for kapitlen 4-6. Det avslutande kapitel 7
har mer karaktiren av vixelsdng dar Henry svarar for de tva forsta
och de tva sista avsnitten medan Maritta har forfattat de mellanlig-
gande avsnitten.

Socialvetenskapliga forskningsradet, Svenska kommunférbundet
och Arbetsmarknadsdepartementet har var for siglamnat ekonomiska
bidrag utan vilka projektet inte hade varit genomforbart.

Goteborg och Stockholm i maj 1998

Henry Béck och Maritta Soininen



1. Om vara fragor och hur de
besvaras

I en idealbild av den politiska demokratin har alla individer samma
politiska resurser. Den grundliggande lika fordelade politiska resur-
sen dr rostratten. Politiska partier forsoker i fri debatt 6vertyga med-
borgarna om férdelarna med sina respektive program. Den som &r
mest framgangsrik vinner majoritetens roster och far det avgérande
inflytandet over politikens utformning. Den fria debatten fortsitter
och i nista val kan majoriteten bli minoritet. I denna "liberala” demo-
krati dr det idéerna — de alternativa framtidsbilderna — som kdmpar
om medborgarmajoritetens stod (jfr Dahl 1992). Men vad hidnder om
samhaillet bestar av olika starka grupper?

Vad hinder i ett sddant samhélle, om det inte 4r de skira idéerna om
det framtida samhallet som for sin upphdjda kamp? Vad hidnder om
olika medborgargrupper gynnas eller missgynnas av olika program,
och om dessa grupper ér olika starka? De lika fordelade rostkorten dr
inte den enda politiska resursen. Pengar, kunskaper, verbal formaga
och kontaktnét dr exempel pa ndgra andra vikter, som kan laggas i de
politiska vagskalarna. Alla dessa resurser ir olika fordelade mellan
individer och mellan kategorier och grupper av individer.

Invandrarna ir en samhillskategori med sma politiska resurser. En
stor del av invandrarna saknar till och med den grundlidggande poli-
tiska resursen — rostriatten. Invandrarna ir en kategori, som alltid
kommer att vara i minoritet i samhéllet. Vilka mojligheter har en
grupp eller kategori i evig minoritet och med sma politiska resurser
att paverka?

Denna friga har varit utgdngspunkt for den hir boken. De politiska
beslutsprocesserna i invandrarpolitiska fradgor ute i kommunerna stu-
deras. Vi stiller fragan om under vilka betingelser invandrarna som
oorganiserad medborgarkategori eller som organiserade gruppmed-
lemmar kan ha framgang i sina forsok att paverka det politiska syste-
mets utflode till sin egen fordel. Vi stiller fragan om vilka hinder som
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finns att 6vervinna utefter vigen: Under vilka betingelser omvandlas
— eller omvandlas inte — otillfredsstillda behov till politiska krav? Un-
der vilka betingelser nar de politiska kraven beslutsarenans dagord-
ning — och hur kan kraven avvirjas och ledas in pa en bana som leder
ut i ett politiskt vakuum? Under vilka betingelser kan ett krav vinna
framgang pa beslutsarenan — och hur kan det besegras?
Undersoékningen ingar i ett storre projekt som vi bedrivit sedan 1990
med finansiellt stod fran Socialvetenskapliga forskningsradet, Svenska
kommunforbundet och Arbetsmarknadsdepartementet. Innan vi gar
vidare med véra fragor om de kommunala invandrarpolitiska besluts-
processerna, ska vi kort beskriva detta stérre forskningsprojekt.

Projektet “Invandrarna och den
kommunala politiken”

Invandring kan innebéra att det uppstar en ny och kanske ganska stor
befolkning som dven efter en liangre tids vistelse i landet saknar de-
mokratisk representation. I Sverige har dessa nya grupper fatt eller
forvarvat politiska rattigheter. Detta har dels skett genom att den
kommunala rostratten utvidgats till att ocks& omfatta vissa utldndska
medborgare, dels genom att full rostratt forvarvats av ménga genom
naturalisering. Alla dessa har intratt som formellt likaberattigade del-
tagare pa primir- och landstingskommunal niva, men deras faktiska
deltagande och inflytande beror pa en rad faktorer. Detta har varit den
allminna utgéngspunkten for forskningsprojektet "De kommunala
partierna, invandrarpolitikerna och invandrarpolitiken”.

Var overgripande fragestdllning ar: Hur effektivt, ur demokratisk
synvinkel, dr invandrarnas upptriadande pa det kommunala politiska
systemets arenor? Utgangspunkten for bedomningen av det demokra-
tiska systemets effektivitet ar i vilken utstrackning systemet formér
realisera viljarnas vilja. Sett frdn en begriansad viljargrupps (hér in-
vandrarviljarnas) utgangspunkt, méste vi stilla oss frdgan: P4 vilket
sitt realiseras invandrarviljarnas behov och 6nskemal i kommunens
faktiskt forda politik?”

Kriteriet pa den effektiva demokratin kan schematiskt antas fram-



komma ur en jimforelse mellan (O) vdljarnas opinioner och (P) den
faktiskt forda politiken. Mellan opinionerna och systemets produkter
(beslut och atgirder) forsiggar de politiska processerna pa systemets
olika arenor (A). En enkel distinktion kan goéras mellan de tre arenor-
na (A,) vdljararenan (dér partier och viljare, men ocksi media och or-
ganisationer upptrédder som aktorer), (Ap) de inre partiarenorna (med
bl.a. partiledningar, medlemmar men dven fraktioner eller gruppe-
ringar som aktorer) samt (A;) den kommunala beslutsarenan (med
partier, enskilda ledaméter och anstillda tjanstemédn som aktorer).

Viljararenan dr den marknadsplats dar det politiska systemet mo-
ter samhaillet och dess medlemmar. Samhéllet bestar naturligtvis av
manga olika subsystem, av vilka de olika invandrarkollektiven dr nag-
ra. Varje sddant kollektiv kan i sin tur betraktas som en arena med
kollektivets enskilda medlemmar, institutionaliserade och icke insti-
tutionaliserade grupper av medlemmar men &ven till en del storsam-
hillets institutioner, med t.ex. de politiska partierna som aktorer. Vi
viljer att betrakta de olika invandrarkollektiven som subarenor till
den ¢vergripande "viljararenan”. Liksom det finns en uppséttning
partiarenor {1, 2, 3...m} finns det ocksa en uppséittning underarenor
till vdljararenan (1, 2, 3,...n}.

Vi har allts4 stiliserat foljande process:

A,{1,2,3...n}
(0] => Apl1,2,3..m} => P
Ay

Var fradga kan nu preciseras nagot ytterligare: "Vilken betydelse fér den
invandrarpolitiska policyprocessens resultat (P) i termer av véiljar-
opinioner (O) har invandrarnas deltagande p4 de tre arenorna (A)?”

De spel som spelas upp pé vara tre arenor kan delas in i tva katego-
rier. Den ena typen 4r de spel som bestimmer rekryteringen av akto-
rer till beslutsarenorna och den andra typen &r de spel som bestammer
vilka beslut som skall fattas, eller lite forenklat: Vem skall besluta om
vad? Vi skiljer allts4 mellan rekryteringsprocessen och policyprocessen.

Med de bada distinktionerna (mellan tre olika arenor och tvé4 olika
processer) far vi en uppdelning av strukturerna och hindelserna mel-
lan opinion och policy i sex olika kategorier.



Tabell 1.1. Arenor och processer.

ARENA PROCESS
Rekryterings- Policy-
Besluts- I I
Parti- I v
Viljar- \' VI

Det gar kanske inte alltid att uppriatthalla distinktionen mellan vem”
och ”"vad”, mellan rekryterings- och policyprocesserna. Man kan sér-
skilt peka pa valhandlingen pa viljararenan som fyller funktioner i
bada processerna. Samtidigt som valhandlingen &r en del i den process
som utviljer beslutsfattare, 4r den genom viljarens i valet uttalade
preferens for vissa politiska program en direkt del i policyprocessen.
Det finns emellertid &ven andra sétt varigenom véaljarna kan kommu-
nicera sina policypreferenser — sina opinioner — till beslutssystemet,
t.ex. genom personliga kontakter, manifestationer och patryckningar
via organisationer. Man kan naturligtvis forestélla sig att sddana im-
pulser dven kan syfta till att paverka eller faktiskt paverkar rekryte-
ringsprocesserna, men vi tror att sidana andra kanaler dn valsystemet
som trots allt mer renodlat ingér i policyprocessen mer syftar till att
paverka "vad” 4n "vem”.

I den hir boken vill vi, genom att beskriva och analysera olika in-
vandrarpolitiska beslutsprocesser i tre kommuner, forsoka formedla
en bild av policyprocessen i invandrarpolitiska fragor. Vi ror oss alltsa
over kategori II, IV och VI i tabell 1.1. Vi kommer att beskriva hur och
nér olika involverade aktorer — politiker och partier, kommunala for-
valtningar, enskilda tjanstemin och professionella grupper, invand-
rarorganisationer och enskilda invandrare — agerar pa de olika are-
norna, och med vilken framgang de agerar.

Vara undersokningar har genomforts i tre kommuner — Haninge,
Malmoé och Visteras. Undersokningen av den kommunala invandrar-
politiken redovisas i denna bok. Undersokningen av invandrarpoliti-
kerna kommer att redovisas i en senare bok. Intervjuundersékningen
med invandrarviljare, som ocksd kommer att redovisas i ett annat
sammanhang, hade vi avsett att genomfora i alla tre kommunerna,
men vi tvingades pa grund av bristande ekonomiska resurser att av-
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gransa oss till Malmo. Avgorande for detta val var tillgdngen till ett
jamforelsematerial for hela den malmoéitiska valjarkaren (Hakansson
1994).

I intervjuundersokningen har vi ocksa avgrinsat oss till fyra olika
invandrargrupper - chilenare, finldndare, iranier och jugoslaver. De
resonemang som foregatt valet av kommuner och undersokningsgrup-
per redovisas i bilagan pa sidan 187. Den lokala miljén i de valda kom-
munerna beskrivs i kapitel 2.

I en kommande bok ska vi beskriva andra delar av matrisen. Vi ska
dar uppméirksamma de enskilda midnniskorna som aktérer — dels som
politiker, dels som viljare. Vart material om politikerna bygger pa ett
25-tal standardiserade intervjuer med invandrare som uppehéller
kommunala fortroendeuppdrag och som specialiserat sig pa invand-
rarpolitiska fragor. Vi har ocksé intervjuat kommunalpolitiska aktorer
utanfor det politiska systemet i inskrdankt mening: kommunala
tjansteméin och organisationsaktivister. Det 4r i dessa intervjuer som
politikens "vem™sida (matrisens celler I, III och V) fokuseras.

Pa viljararenan (cellerna V och VI) bygger vara resultat pa en in-
tervjuundersokning med 366 invandrare. Vi ska dér beskriva invand-
rarnas deltagande i val, men ocksa andra former av socialt och poli-
tiskt deltagande (jfr Biack och Soininen 1993a och 1993b; Bick m . fl.
1993; Bick och Soininen 1994).

Vad dr kommunal invandrarpolitik?

Invandrarpolitik

Vi vill gora en forsta distinktion mellan invandringspolitik och in-
vandrarpolitik. Invandringspolitiken handlar om regleringen av in-
vandringen till landet. Forskjutningen frdn 1950- och 60-talens regle-
rade arbetskraftsinvandring till senare artiondens flyktinginvandring
avspeglar en invandringspolitisk férdandring. Den fria nordiska arbets-
marknaden innebar en invandringspolitisk liberalisering. Olika skift-
ningar i tillimpningen av flyktingpolitiken dr invandringspolitiska
fragor.

Den hir boken handlar inte om invandringspolitik. Den handlar om
invandrarpolitik — om det politiska spel, som skapar beslut (eller icke-
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beslut) som paverkar invandrarnas livssituationer i Sverige. I ett an-
nat sammanhang (Back 1989) har vi funnit det fruktbart att struktu-
rera invandrarpolitiken efter tre olika behovsgrunder, vilka utgar fran
invandrarens olika roller i samhéllet:

¢ Invandraren dr medlem av en bestiamd etnisk grupp. Ur denna roll
emanerar behov av att kunna umgas med sina landsmén, behov att
bevara och anvinda det egna spraket, att ta del av informationer
och kulturutbud fran det gamla hemlandet, att delta i den egna
gruppens kulturella och religiésa aktiviteter osv.

¢ Invandraren ir 4&tminstone till en bérjan nykomling eller framling i
det nya samhallet. Ur denna roll flédar t.ex. behoven att lira sig det
nya landets sprék, att ldra sig hitta i samhallet och i byrakratin.

¢ Invandraren kan vara medlem av ndgon annan samhdllskategori,
som dominerar eller som ir 6verrepresenterad i den egna invand-
rargruppen. I exempelvis de dldre grupperna arbetskraftsinvandra-
re dominerade arbetarklassen starkt. Detta medforde att arbetar-
klassens behov blev sirskilt markanta bland invandrarna. Hit hor
t.ex. behov av hogre loner, béttre arbetsmiljoer och behovet av att
kunna paverka foretagens beslutsprocesser.

Stat och kommun

Vi har avgrinsat vart studerade politikomrade till invandrarpolitiken
och utelamnat invandringspolitiken. Vi har vidare, for denna studies
syften avgridnsat oss till de invandrarpolitiska fragor, som syftar till
att tillfredsstilla de behov som har sin grund i invandrarnas etniska
tillhorigheter eller nykomlingskap. Fragor som har klassmdssig grund
diskuteras siledes inte. Detta beror inte pa att vi ansett dessa mindre
viktiga vare sig i samhallet eller for invandrarna, enskilt eller som
grupp. Orsaken &ar snarare att vi velat isolera beslutsprocesserna i de
fragor som unikt beror just invandrarna.

En ytterligare avgransning ir, att det 4r den kommunala invand-
rarpolitiken och inte den statliga invandrarpolitiken som behandlas i
denna bok. Detta betyder emellertid inte, att det gar att bortse fran
den politiska beslutsprocessen i den centrala statsmakten (pa central
nivd). Kommunerna existerar i det svenska politiska systemet pa den
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centrala statsmaktens villkor (Wallenberg 1994; Stjernquist och Mag-
nusson 1988).

Resultaten av beslutsprocesser i den centrala statsmakten utgor re-
striktioner for det kommunala beslutsfattandet. Staten paverkar ge-
nom beslut i riksdag, regering och myndigheter kommunernas resurs-
maissiga forutsattningar genom regler i skattelagstiftningen och de
generella statsbidragen. Den statliga beskattningens storlek paverkar
det for kommunerna tillgdngliga utrymmet for uttaxering av kom-
muninvdnarnas inkomster. Genom specialdestinerade statsbidrag pa-
verkas kostnadsrelationerna mellan olika slags kommunal servicepro-
duktion. Den kommunala handlingsfriheten paverkas ocks& direkt
genom beslut om nya aligganden och genom beslut som dndrar den
kommunala kompetensen.

De tillgéngliga resurserna paverkas ocksé indirekt via inkomst-,
pris- och rantepolitik. Restriktioner som endast i liten utstriackning
adtminstone p4 kort sikt kan paverkas av statens beslut ar strukturel-
la faktorer, framfor allt befolkningsstrukturen.

De kommunala besluten framkommer genom att dessa restriktioner
konfronteras med de inomkommunala aktérernas preferenser. Inom-
kommunala aktorer ar t.ex. de lokala politiska partierna, olika profes-
sionella grupper och kommunala forvaltningar. Vad som ska bli ’kom-
munens preferenser” bestdms av dessa aktorers preferenser och deras
respektive styrkepositioner och maktresurser. Inte heller dessa para-
metrar &r helt immuna fran inflytanden fran den nationella nivén.

Exempelvis ar de lokala partierna delar av nationella organisatio-
ner, vilket medfor att lokala program inte kan ses som isolerade fran
de nationella programmen. Professionernas viarderingsmonster be-
stams i hog grad av (den vanligen statliga) utbildningen. Det forekom-
mer ocksd att statliga myndigheter direkt forsoker padverka de inom-
kommunala aktérernas preferenser. Detta har inte minst gillt det
statliga agerandet for att form& kommunerna att ta emot (fler) flyk-
tingar (jfr Soininen 1992).

De lokala partiernas styrkepositioner bestdms i de kommunala va-
len, som i stor utstrackning ar paverkade av de nationella valvindar-
na. Professioners relativa styrkepositioner kan paverkas av statliga
atgarder. Manga professionella grupper anvénder statlig reglering av
den egna verksamheten som en skéld mot alltfor nargdngen styrning
fran de lokala politiska aktorerna (jfr Back 1990).

Ocksa den kommunala invandrarpolitiken préglas av detta intrika-
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ta samspel mellan statsmaktens centrala och lokala nivaer. Ny lag-
stiftning har inneburit att nya uppgifter palagts kommunerna. Som
ett par viktiga exempel kan nimnas 1985 ars reform av flyktingmot-
tagandet, som gjorde mottagandet till en kommunal uppgift och 1977
ars "hemspréksreform” (jfr Soininen 1992; Municio 1987).

Inom det kommunala flyktingmottagandet har det specialdestinera-
de statsbidragssystemet forandrats. I det ursprungliga systemet kun-
de kommunerna under introduktionsperioden helt aterséka utbetalda
socialbidrag. Dessutom fanns ett mindre schablonbidrag per flykting
och sidrskilda bidrag for extraordinéra insatser. For att skapa incita-
ment for kommunerna att snabbare integrera flyktingarna framfor
allt i arbetslivet infordes 1991 ett system med en schabloniserad er-
sattning avsedd att tidcka alla olika kommunala kostnader inklusive
socialbidrag (jfr Biack och Soininen 1993c och 1993d). Overgangen fran
ett "lopande-riakning-system” till schablonersittningen, syftade alltsa
till att oka den centrala statsmaktens styrkraft mot méalet snabbare
integration pa arbetsmarknaden. Redan dessférinnan hade dock den
centrala statsmakten forsokt haka pa det gamla statsbidragssystemet
framfor allt for att stimulera till ett 6kat kommunalt flyktingmotta-
gande (jfr Biack 1990).

Riksdagens beslut 1975 (Prop 1975:26) om riktlinjer for invandrar-
politiken, dar principerna om jamlikhet, valfrihet och samverkan fast-
slogs som 6vergripande malformuleringar, kan ses som ett forsok att
paverka virderingar och preferenser hos aktérerna inom sévil den
centrala som den lokala statsmakten.

Via forandringar inom partivisendet och forflyttningar av invand-
rar- och flyktingpolitikens tyngdpunkt mellan olika sektorskulturer
pé central niv4, har verksamhetens utformning och férutsittningar pa
den kommunala nivan paverkats. Infor valet 1991 upptridde ett nytt
populistiskt parti — ny demokrati — pa den politiska arenan. En kritisk
installning till flyktingpolitiken blev ett centralt element i det nya par-
tiets budskap. Enligt bedomningar av kommunernas flyktingsamord-
nare i tva enkiter varen 1991 och varen 1992 hade det nya partiet
storre framgangar i kommuner dir de redan etablerade partierna var
vilvilligt instéllda till flyktingmottagandet. Mellan de tva mattid-
punkterna hirdnade opinionsklimatet, och i sdarskild man dndrade
partierna sina stindpunkter i de kommuner dir ny demokrati vunnit
framgangar (Back och Soininen 1993c).

Det lokala flyktingmottagande som skapades genom 1985 &rs re-
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form kom att forlagga huvudansvaret till den sociala sektorn. Social-
tjanstlagens och socialarbetarprofessionens mal, varderingar och ar-
betsmetoder kom att dominera. Den sociala sektorns viarderingar ut-
sattes samtidigt for konkurrens fran en betydligt svagare
invandrarsektorskultur, med 1975 4rs invandrarpolitiska beslut som
grundldggande méaldokument, och med en kar av invandrarbyra-
tjansteman, dar bl.a. begrepp som "kulturkompetens” framstod som
centrala varden (Soininen 1992). Med det nya statsbidragssystemet
och dess betoning av vikten av integration p& arbetsmarknaden, kun-
de en svag forskjutning i riktning mot den arbetsmarknadspolitiska
sektorn skonjas. Har ar "full sysselsdttning” det centrala vardet, och
sektorn befolkas av en yrkeskar, som framfor allt hdlls samman av den
gemensamma organisatoriska tillhérigheten i ett statligt &mbetsverk,
som har sina speciella arbetsmetoder.

Maktens dimensioner

Fragan om urval av sakfrigor, som kan anvindas for att empiriskt be-
lysa maktforhallandena, har kommit att inta en central roll i maktdis-
kussionen. Det var de tv4 amerikanska statsvetarna Peter Bachrach
och Morton S. Baratz som med sina berémda artiklar om maktens tva
ansikten (1962) och beslut och icke-beslut (1963) vickte fragan. Bach-
rach och Baratz riktade skarp kritik mot den s.k. pluralistiska skolan,
framst foretradd av den moderna statsvetenskapens portalfigur Ro-
bert Dahl. Dahl (1961) hade i sin klassiska bok "Who Governs?” stude-
rat fordelningen av makt i New Haven, Connecticut. Dahls maktbe-
grepp var ett relationsbegrepp: Makt utovas i relationer. Makten var
en social kausalitet: Makt-subjektet utévade makt éver -objektet ge-
nom &tgérder som formadde objektet att fatta ett annat beslut 4n han
annars skulle ha gjort.

Foljaktligen borde makt studeras som annan kausalitet, genom att
vi iakttar oberoende (paverkansforsék) och beroende (beslut) variab-
ler. Makt studerades bist empiriskt genom iakttagelser av faktiska
beslutsprocesser. Fragan ar naturligtvis redan nu vilka beslutsproces-
ser som ska studeras. Dahl nidrmade sig frigan p4 olika sitt. Han ar-
gumenterade for sitt eget val utifrdn allmidnna eller teoretiska ut-
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géngspunkter. Exempelvis ir det allmént sett viktigt vilka personer
som kom att inneha offentliga imbeten. Detta forhallande kvalificera-
de partiernas nomineringsprocesser som studieobjekt. Dahl kriaver
ocks4, att olika grupper ska ha olika preferenser i en friga for att det
ska vara en "viktig” friga. Detta synsitt pekar pa att makt inte bara
ar kausalitet, utan att makt ocksa har ett intentionellt inslag.

Bachrach och Baratz kritiserade skarpt den Dahlska ansatsen. Det
var inte viktiga fragor, som Dahl studerade — det var de relativt ovik-
tiga frdgorna som lyckats ta sig in pa den politiska dagordningen. De
krav som verkligen skulle hota den raddande viardefordelningen stop-
pades vid grinden eller innan de ens hunnit s langt. Genom att stu-
dera vilka krav och frégor som aldrig dok upp pa den politiska besluts-
arenan skulle de verkliga maktforhallandena frilaggas.

Icke-beslutsskolan sdgs som nagot radikalt nytt, men i den efterfol-
jande diskussionen kom man alltmer underfund med att Dahl, Bach-
rach och Baratz i sjidlva verket hade likartade problem. Det har t.ex.
framhallits, att Bachrach och Baratz maktbegrepp i stort var detsam-
ma som pluralisternas: En intentionell social kausalitet. Gudmund
Hernes (1978) sammanfattar den metodologiska kritiken mot "beslut-
ningsskolen” och “ikkebeslutningsskolen” pa ungefiar samma sitt. I
bada fallen ar det oklart vilket universum man ska dra ett represen-
tativt urval ifran. I bada fallen ar det oklart vad som konstituerar ett
"viktigt” beslut respektive ett "viktigt” icke-beslut. Beslutsskolan
overdriver betydelsen av de stora kontroverserna och undervirderar
de sma rutinsakerna. Hur ska icke-beslutsteoretikerna kunna skilja
mellan det som stidngs ute frdn det som ingen bryr sig om? Hur ska
man skilja utestangning fran likgiltighet?

Bachrach och Baratz vidgér att frdgor kan utestingas pa olika sitt:
Genom utestingande beslut uppresande av barriirer, pa grund av an-
tecipation — kravets d4liga prognos i Jjuset av rddande maktforhallan-
den — eller pd grund av frigans bristande 6verensstimmelse med ra-
dande virderingar. Av alla dessa utestingningsmekanismer var det
bara barridrresandet som var empiriskt dtkomligt. Studiet av icke-be-
slut kom alltsd i praktiken att handla om de beslutsprocesser som led-
de fram till beslut om uppresandet av deltagandebarriirer. Ddrmed
kokar icke-beslutsskolan ned till enbart en annorlunda definition av
vad som ar "viktiga fragor”.

Andra forskare som under 1970-talet tog till sig icke-beslutsskolans
idéer forsokte narma sig problemet p& nya sitt. Man kunde kanske av-
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gora vilka fragor som borde ha politiserats genom att pa nagot kva-
siobjektivt sidtt faststilla att de utgjorde ett problem. Man kunde
kanske avgora vilka fragor som borde ha politiserats genom kompara-
tioner. Det som blivit politik i ett system — en stat eller en stad — bor-
de ocks3 ha blivit politik i ett annat system. Ett exempel pa sddana an-
satser utgér Matthew Crensons (1972) studie av luftféroreningspoliti-
ken i tv4 amerikanska stéider.

Mot 1980-talet till borjar intresset riktas mot ideologin och vérde-
ringssystemen som utestidngningsmekanismer. Steven Lukes skrift
"Power: A Radical View” (1974) har kommit att ses som lika banbry-
tande som Bachrach och Baratz "Two Faces of Power”. Den tredje —
ideologiska maktdimensionen introducerades. Den forsta maktdimen-
sionen var pluralisternas observerbara beslutsarena. Den andra var
icke-beslutsskolans observerbara utestdngning.

Under 1980- och 90-talens fornyade intresse for maktbegreppet vax-
te insikten fram om att de tre dimensionerna inte var 6msesidigt ute-
slutande. En fullstidndig bild av maktforhallandena krivde ett studi-
um av alla tre maktdimensionerna. Dessa kunde ocks& antas vara
relaterade till varandra pé ett bestamt sétt. Hur ideologisk medveten-
het kunde leda till handlande i den "férsta dimensionen” beskrevs t.ex.
av John Gaventa (1980) i en studie av fattiga kolgruvearbetare i Ap-
palacherna. Den svenska maktutredningen forsokte ndrma sig den
ideologiska dimensionen i studien "Makten éver tanken” (1989).

Vi har inte l6st fragan om urval av fragor och icke-frdgor. Daremot
anser vi, att det urval vi faktiskt gjort ger mgjligheter att analysera
alla tre maktdimensionerna. Var utgdngspunkt ir forestillningen att
de centrala aktérerna inom den invandrarpolitiska sektorn i kommu-
nerna ir politiker, byrdkratier, professioner och invandrarna sjialva
sarskilt foretradda av sina organisationer. Dessa aktorer har olika
preferenser; de betraktar olika fragor som viktiga och de 6nskar sig oli-
ka utfall. Genom en omfattande rekognosceringsfas i datainsamlings-
arbetet tror vi att vi lyckats fanga in fragor som ir viktiga for ndgon
eller nigra aktorer, och dven om de foranlett liten observerbar aktivi-
tet d4r de inte frdgor som Gudmund Hernes skulle ha karaktiriserat
som sddant "som ingen bryr sig om”.

I Bachrach och Baratz teori 4r "omférdelning av viarden” ett centralt
begrepp. Virdena &r vid en viss tidpunkt fordelade pé ett visst satt s&
att vissa grupper éir privilegierade och andra ar underprivilegierade.
De underprivilegierade har ett intresse att dndra detta status quo,
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medan de privilegierade har ett intresse att forhindra en omfordel-
ning. De privilegierade soker darfor pa olika sitt hindra de underpri-
vilegierades deltagande och dérigenom forhindra att deras krav nar
beslutsarenan. Resultatet blir icke-fragor och icke-beslut.

Bachrach och Baratz bortser fran att d4ven de privilegierade kan ha
ett intresse av en dndrad vardefordelning — den som har mycket vill ha
mer. En dndrad virdefordelning kan endast d4stadkommas genom be-
slut. De underprivilegierade har inte samma moéjligheter som deras
overhet att hejda dessa krav uppifrdn. Daremot kan naturligtvis de
privilegierade grupperna ha mojlighet att forhindra att de underord-
nade deltar for att géra motstdnd. Resultatet kan bli en fraga och ett
beslut, men fattat under icke-deltagande fran de underordnade.

Med den allmidnna utgingspunkten att invandrarna ar en under-
ordnad och underprivilegierad grupp, har vi i vart urval av sakfrigor
fingat in sdvil sddana fragor dir de underprivilegierade séker en om-
fordelning av varden, som sddana fragor d4r de privilegierade soker en
omfordelning till sin egen fordel. Vi kallar dessa fragor for offensiva re-
spektive defensiva fragor. Till de offensiva fragorna har vi hianfort ett
tilltankt moskébygge i Haninge, och krav pa sirskild dldreomsorg for
invandrare. Till de defensiva frdgorna har vi fért neddragningar inom
hemspraksundervisningen och en planerad nedldggning av Haninges
invandrarrektorsomrade.

Genom analys av de offensiva och de defensiva frdgorna dir invand-
rarna och deras organisationer utvecklat en motstandskamp, vill vi
dra slutsatser om den kommunala invandrarpolitikens forsta dimen-
sion.

Genom analys av de defensiva fragorna dir inget motstind utveck-
lats, och genom en analys av en annan typ av frdgor som rér omorga-
nisation av kommunens flyktingmottagande, dir inte heller ndgon
sérskilt mérkbar aktivitet kan noteras fran invandrarnas egen sida,
vill vi dra slutsatser om den kommunala invandrarpolitikens andra
och tredje dimensioner.

Genom analys av aktérernas argumentation soker vi slutsatser om
deras egen ideologiska hallning, men ocksa om de rddande "godkénda”
viarderingarna i samhéllet. P4 detta sitt vill vi dra slutsatser om den
kommunala invandrarpolitikens tredje dimension.
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De studerade sakfragorna

Den hir boken handlar om tio faktiska eller potentiella politiska be-
slutsprocesser i vara tre undersskningskommuner. Atta av dessa vara
studieobjekt var faktiska beslutsprocesser. I alla dessa atta processer
har det funnits ndgon som forsokt dndra pa status quo — i fyra fall med
framgéng. De framgdngsrika fallen har gillt nedskdarningarna inom
hemsprdksundervisningen som beslutades under varen 1990 och ge-
nomfordes under ldsaret 1990/91. Det har ocksa gallt omorganisatio-
nen av kommunernas flyktingmottagande som foljd av inférandet av
ett nytt statsbidragssystem till kommunerna for mottagande av flyk-
tingar vid arsskiftet 1990/91 (jfr Bick och Soininen 1993c och 1993d).

Bada dessa processer, som iterkom i ett stort antal kommuner i lan-
det och som vi sirskilt studerar i Malmé och Visteras, har den egen-
skapen gemensam, att de initierats av nationella statliga beslut — dock
utan att for den skull utgora en ren implementering av dessa. Ned-
skdrningarna i hemspriksundervisningen utlostes av ett regeringsfor-
slag i budgetpropositionen vintern 1990. Som vi senare ska se behaga-
de det dock riksdagen att dndra beslutet si, att nedskidrningarna
gjordes generellt pa sektorsstatsbidraget till grundskoleviasendet. En
av flera intentioner med det nya statsbidragssystemet till flykting-
mottagandet var sidkert att introducera ett nytt arbetssitt i mottagan-
det av flyktingar, som kanske, men inte nédvandigtvis kravde att man
organiserade om sig pA kommunal niva. Fragan om att omorganisera
flyktingmottagandet nddde aldrig den politiska dagordningen i Ha-
ninge, och blir dirmed en av de bada icke-processer som vi valt att
uppmirksamma.

De misslyckade forséken att dndra pé status quo hade inte samma
bakgrund. De var pa olika sitt initiativ som kom nerifrén. Vi beskriver
hur Haninges muslimer férgives forsokte fA kommunens hjilp att fin-
na en lamplig lokalisering av en moské i kommunen. Vi beskriver hur
framfor allt finska pensionirer, med hjilp av engagerade eldsjilar i
den kommunala byrdkratin i viss man forgives forsokt astadkomma
sdrskilda boendeformer for daldre invandrare i Malmoé och Visteras.
Inte heller denna senare fragablev ndgonsin aktuell i den politiska be-
slutsprocessen i Haninge, och utgor diarmed den andra av vara icke-
processer.

Ytterligare ett icke framgéngsrikt forsok att &ndra pa status quo ska
namnas. Fran ledningen for skolférvaltningen i Haninge fordes forslag
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fram om att ldgga ned det sirskilda invandrarrektorsomrddet. Under
den tid som vi f6ljde frdgans utveckling hade man ingen framgéang i
detta.

Sett ur invandrarnas synvinkel var frigorna om nedskirningar i
hemspraksundervisningen, och kanske dven Haninges rektorsomré-
desfraga, defensiva fragor. Det handlade om att férsvara formaner som
man tidigare tilldelats. Nar det géller de bada andra processerna dar
status quo-forandringen var framgangsrik (omorganisationen av flyk-
tingmottagandet i Malmo och Visteras) ar det mer oklart hur de ska
klassificeras i detta avseende.

Daremot var de mer misslyckade forandringsforslagen — att infora
sarskild dldreomsorg for invandrare och att bygga en moské — offensi-
va fragor. En status quo-forandring hade varit till nytta for invandrar-
na.

Hur vi gatt till viga

Materialinsamlingen for undersokningen kan delas in i tv4 skeden.
Det forsta skedet omfattade hosten 1990 och fyllde det dubbla syftet
att identifiera viktiga invandrarpolitiska fragor i kommunerna, och
att samla in material for beskrivning och analys av dessa. Det andra
skedet som strickte sig fran varen 1991 och till hésten 1992 (hade sin
tyngdpunkt viren 1991) var mer direkt inriktat pa de utvalda fragor-
nas forlopp.

Av totalt 68 intervjuer genomférdes niastan hilften under det forsta
skedet. Vi traffade politiker fran i stort sett alla partier, tjanstemén re-
presenterande framfor allt de kommunala férvaltningar som dr mer
direkt inblandade i kommunens invandrarpolitik, foretriadare for soci-
alférvaltningarna i alla tre kommunerna och for invandrarforvalt-
ningarna i Malmo och Visteras, samt for skolforvaltningarna. Vi sam-
mantraffade ocksd med representanter for invandrarorganisationer.
Utover dessa intervjuer gick vi oversiktligt igenom protokoll fran full-
miktige, kommunstyrelse och invandrarnimnd.

Denna omfattande rekognoscering ledde till att vi kunde identifiera
ett antal fragor som antingen givit nedslag i de kommunala protokol-
len eller som betraktades som viktiga fér &tminstone nagon av aktors-
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kategorierna: politiker, tjanstemin eller foretradare for invandrar-
foreningar.

De fragor vi slutligen valde att studera befann sig vid denna tid-
punkt pa lite olika skeden. Fragan om Haninges tilltinkta moskébyg-
ge hade i stort sett avslutats under varen 1990, medan fragan om ned-
skarningar i hemsprdksundervisningen utgjorde ett slags motpol i det
att den holl pa att initieras under senhosten 1990. Aldreomsorgsfra-
ganvar aktuell i Malmoé och Visteras, och detsamma gillde i hog grad
omorganisationen av flyktingmottagandet infor det forandrade statsbi-
dragssystem som skulle trida i kraft vid kommande rsskifte.

Det material vi samlat in for att beskriva de olika processerna kan
grupperas i tre kategorier — intervjuer, dokument och pressmaterial.
Vi har sammanlagt under materialinsamlingens bida faser den inle-
dande rekognosceringen och den senare mer styrda fasen genomfort
68 vanligtvis mer 4n timslanga intervjuer. Nagra av dessa har haft ka-
raktidren av gruppintervjuer med flera foretriadare for invandrarfor-
eningar. Vid nigra av de évriga har mer 4n en intervjuperson varit
med samtidigt, och nigra intervjupersoner har utfrdgats mer 4n en
gang. Det sammanlagda antalet intervjupersoner i individintervjuer-
na ar 58 (jfr bilaga, s. 189).

Intervjuerna har syftat till att kartlagga den historiska stommen,
nar har olika hindelser intriffat, de inblandade aktorernas handlan-
de samt aktorernas argumentation. Detta gor att varje intervju haft ett
unikt innehall. Av detta skil har vi inte arbetat med nigra mer struk-
turerade eller standardiserade intervjumallar, utan vi har 1atit samta-
let forlopa relativt fritt. De flesta intervjuer har med intervjuperso-
nens medgivande spelats in p4 band. Vi har inte upplevt att detta lagt
ndgon himsko pa intervjupersonernas oppenhet. De flesta intervju-
personer har ocksa i ovrigt visat en 6ppen och meddelsam attityd. En-
dast i nigra fa fall har vi kidnt av en direkt misstdnksamhet gentemot
oss. Det har gillt nigra enstaka politiker och ndgra enstaka, framfor
allt, underordnade tjinstemin, som inte sjilva varit direkt involvera-
de i de beskrivna processerna.

Utover den inledande rekognoscerande genomgéngen av kommuna-
la protokoll har vi féljt upp de utvalda fragorna och samlat pa oss sa-
vil protokoll som 6vriga handlingar i form av tjansteutldtanden, skri-
velser, utredningar m.m. Utéver dessa kommunala dokument har det
framforallt i hemspraksfragan i Malmo forekommit en hel del doku-
ment med ursprung i invandrarorganisationerna framfor allt samar-
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betsorganisationen SIM, och i ldrarforbundets avdelning. Det har rort
sig om flygblad och annat propagandamaterial, men ocksd om brev till
olika kommunala och statliga myndigheter.

Under hela 1991 har vi klippt ut allt material i lokalpressen (Mitt i
Haninge, Arbetet, Sydsvenska Dagbladet och Vestmanlands Léns Tid-
ning) som rort vara fragor. Framfor allt nir det giller "moskéfragan”
har vi ocksé foljt upp med dldre pressmaterial.

I historieskrivningen av de olika processerna kan man sirskilja at-
minstone tre olika element: Det har dels gillt att etablera det historis-
ka forloppets struktur, dels att faststilla niar och hur olika aktérer
upptritt p& arenan och slutligen att beskriva aktérernas argumenta-
tion. Syftet med beskrivningen av forloppets struktur har varit att lag-
ga en empirisk grund for den fortsatta analysen. Beskrivningen av
agerandet syftar till att skapa rdmaterial for en analys av vad som i
maktdiskussionen kallats maktens forsta och andra dimensioner (dvs.
handlande som syftar till att paverka beslutsfattandet eller till att
utestinga vissa fragor eller aktorer fran beslutsarenan). Argumenta-
tionsanalysen avses bilda ett underlag for slutsatser dels om aktorer-
nas egna védrderingsmonster, dels om ideologiska forestédllningar i
samhillet, som kan tjidna syftet att gynna framforandet av vissa
stdndpunkter och hindra andra. Det ar detta som kallats maktens
tredje dimension.

Nir det giller beskrivningen av det historiska forloppets struktur
har dokumenten varit en viktig killa, som kunnat kompletteras med
intervju- och tidningsmaterial. Detsamma giller beskrivningen av ak-
térernas eget handlande, 4ven om intervjumaterialet hir framtréader
som en relativt viktigare killa. Frdn materialsynpunkt 4r sex av de
studerade processerna likviardiga. Vi har haft tillgang till intervjuer
som kan betraktas som sivil forsta- som andrahandskillor, dokument
och pressklipp. Det har ocksa rort hiandelseférlopp, som i stort sett va-
rit samtida med killornas nedtecknande. Vi anser déarfor att kallsitu-
ationen varit god nir det giller killornas avstand i tid och rum till det
studerade forloppet. Nar det giller risken for tendentiosa berittelser,
ar den naturligtvis overhdngande speciellt i intervjuerna. Vi hoppas
att denna risk kunnat neutraliseras genom att vi 1atit alla olika parter
komma till tals.

Haninges moskéfraga och fragan om nedskiarningar i hemspraksun-
dervisningen i Visterds ar de avvikande fragor, d4r materialsituatio-
nen varit nagot sdmre. Moskéfradgan var, som vi kunnat konstatera
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ovan, i stort sett avslutad nar vi borjade vart materialsamlande. Det-
ta gor att intervjukillorna — som dessutom enbart dr av andrahands-
karaktar — kommer pa nigot lingre tidsavstind fran det studerade
forloppet. Beskrivningen av hemspraksundervisningen i Visteras byg-
ger nistan enbart p&4 dokument och pressmaterial. Som det ska visa
sig senare, har just denna fraga, &tminstone sett i ett underifranper-
spektiv, i det ndrmaste karaktiren av en icke-frdga. Det har darfor
inte i s& stor utstriackning funnits ndgra aktérer att intervjua.

Nar det s& giller beskrivningen av aktorernas argumentation bort-
faller naturligtvis tendensproblemet. Det &r ju en beskrivning av ten-
dens som det hela handlar om. I pressmaterialet tillkommer forstas
risken for felcitat och ett tendentiost journalistiskt urval. Det har inte
i vdra intervjuer framkommit att ndgon skulle ha kant sig felciterad
av lokalpressen.
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2. Sambhaélle, politik och
ivandrare 1 tre kommuner

Samhdillsstrukturen

De tre undersokningskommunerna ir alla ganska stora och tatortsdo-
minerade. Malmoé brukar med sina drygt 230 000 invanare ridknas som
en av rikets tre storstader. Vasteras med nastan 120 000 invanare &r
rikets attonde stad och har som nidrmaste grannar i rangordningen
stdder som Norrkoping, Orebro och Linképing. Haninge i Stockholms
forortsbilte dr med sina knappt 63 000 invanare landets 28:e storsta
kommun.

Andelen titortsboende varierar mellan 94 och 98 procent, vilket kan
jamforas med ett medeltal for alla landets kommuner p& 73 procent.
Visteras och Malmé ér till sina inre ortsstrukturer ocks& mycket ho-
mogena — 92 respektive 82 procent av kommunens hela befolkning bor
i respektive centralort. Haninges struktur dr mer splittrad. T4tortsbe-
folkningen fordelas pé tre storre tiatorter. Den norra kommundelen
med bl.a. stadsdelarna Handen, Brandbergen, Vendelsé och Gudo, som
i den officiella statistiken riaknas som en del av Stockholms tédtort ar
storst med 34 000 invanare. Jordbro som ligger séder ddrom har
knappt 10 000 invanare och Visterhaninge d4nnu ett stycke soderut
knappt 14 000 invanare.

Naringsstrukturen skiljer sig en del mellan de tre kommunerna. I
samtliga kommuner ir det servicesektorn som sysselsitter flest kom-
muninvanare, men andelarna varierar ganska kraftigt. Haninge ar
den minst industrialiserade av de tre kommunerna med endast 15 pro-
cent industrisysselsidttning, i Malmo sysselsétter industrin 25 procent
och i Visteras hela 35 procent. Liksom i landet i dess helhet har 1980-
talet praglats av avindustrialisering, dock relativt sett mindre &n i ge-
nomsnittskommunen. I medeltal 6ver alla landets kommuner minska-
de industrisysselsiattningen mellan folkrikningstillfdllena 1980 och
1985 med 8 procentenheter. I Visterds var motsvarande minskning
5 procent, i Malmoé 4 procent och i Haninge bara 2 procent.
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Haninge ar en forortskommun i storstadsregionen, och har den
egenskapen gemensam med de flesta andra kommuner i den situatio-
nen, att kommuninvanarnas viktigaste arbetsplatser ir beldgna utan-
for kommungrinsen. Av den forvirvsarbetande nattbefolkningen sys-
selsitts bara omkring 35 procent inom kommunens grinser. Over
hilften (52 procent) har sina arbetsplatser i Stockholms kommun.

De fyra storsta arbetsgivarna i Visterds var 1990 ABB-koncernen
med 10 500 anstillda, kommunen med drygt 9 000, landstinget med
bl.a. centrallasarettet med ndastan 8 000 anstéllda samt resterna efter
det styckade Svenska Metallverken, Outokumpu Copper och Gringes
Aluminum med sammanlagt kring 2 000 anstéllda. Dessa fyra arbets-
givare sysselsatte tillsammans néstan hilften av kommunens for-
véarvsarbetande.

Kommunen och landstinget blir om de riknas samman Visteras
storsta arbetsgivare. Ocksé i Malmo var kommunen (som ju ocksé har
landstingsuppgifter) den stérsta arbetsgivaren med 1990 éver 33 000
anstillda eller mer 4n en fjardedel av alla anstillda vid arbetsplatser
i staden. Fran kommunen som storsta arbetsgivare iar det ett stort
hopp i rangordningen. En grupp om fem foretag med vardera mellan
2 000 och 3 000 anstdllda kommer dédrnést. Av dessa kan bara tva
(Skanska och NCC) riknas till tillverknings- och byggnadsindustri,
medan de 6vriga idr statliga affidrsverk. Stadens enda storre industri-
foretag Kockums som 1984 hade 3 500 anstillda sysselsatte 1990 bara
kring 1 000 personer.

Arbetsléshet, andel hushall med socialbidrag och antal sjukdagar
per forsidkrad ar vanliga indikatorer pa sociala problem. I alla tre av-
seenden intar Malmo en topposition. Arbetslosheten var i maj 1992 4,3
procent i jimforelse med ett riksgenomsnitt pa 3,8 procent. Under hela
tiodrsperioden 1982-1992 var arbetslésheten i Malmé hogre dn riks-
genomsnittet och hogst bland de tre undersokningskommunerna.

Sysselsdattningsutvecklingen i Visterds har under samma period
ganska nira foljt rikstrenden, medan Haninge i likhet med andra for-
ortskommuner hela tiden har haft ett battre sysselsdttningsldge dn
genomsnittligt.

I Malmé fick 1990 11 procent av hushallen socialbidrag. Detta ar
mer dn dubbla riksgenomsnittet (5 procent) och avsevart mer &n i Ha-
ninge och Visteras (7 procent). Antal sjukdagar per forsidkrad var i
Malmé 30, vilket kan jamforas med Haninges 27 och Visteras 24 och
genomsnittskommunens 23.
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Alla tre kommunerna ér invandrartita. Andelen utldndska medbor-
gare av befolkningen i en svensk genomsnittskommun var 1988 4 pro-
cent. I Haninge var andelen utlédnningar 11 procent, i Malmo 9 procent
och i Visteras 6 procent. Alla tre kommunerna befinner sig i detta av-
seende over den tredje kvartilen av alla landets kommuner.

Var sjatte Haningebo (ndstan 11 000 personer eller 17,7 procent) vid
arsskiftet 1988/89 var fodd utomlands. Av dessa var finlandarna den
klart storsta gruppen, ungefir 4 600 personer, motsvarande 43 procent
av alla med utldndsk bakgrund. Andra relativt stora grupper var per-
soner med turkisk, jugoslavisk, chilensk och visttysk bakgrund.

Andelen invandrare varierade kraftigt mellan olika omréaden i kom-
munen. I Brandbergen i 6stra delen av centralorten var 18 procent ut-
landska medborgare, i Jordbro 21 procent, i Handen 14 procent och i
den nordvistra delen av Visterhaninge 10 procent. I 6vriga kommun-
delar varierade andelen utldnningar mellan 3 och 7 procent. De in-
vandrartidta omriddena dominerades av hyreshusbebyggelse som,
framfor allt i Jordbro och Brandbergen, fardigstillts under forsta half-
ten av 1970-talet.

Av visterdsarna var 1989 16 167 personer eller knappt 14 procent
utlandsfodda. Bland de utldndska medborgarna var finldndska med-
borgare den klart storsta gruppen med drygt 2 500 personer eller mer
dn en tredjedel av alla. Andra stérre grupper var i storleksordning
medborgare i Iran, Norge, Jugoslavien, Turkiet, Italien och Chile.
Bland sérskilt invandrartita stadsdelar kan ndmnas de forortsbeto-
nade bostadsomradena Vallby och Raby i stadens vistra utkanter. I
Vallbyomradet finns en stor syriansk koloni.

Vid arsskiftet 1989/90 fanns i Malmo 47 068 utlandsfédda invénare.
Detta motsvarade 20 procent av hela befolkningen. Invandrargruppen
i Malmoé har en helt annan struktur dn motsvarande grupper i Mel-
lansverige, dér ju finldndarna dominerar stort. Den storsta invandrar-
gruppen i Malmo var jugoslaverna. Det fanns 1990 nistan 6 000 jugo-
slaviska medborgare i kommunen, vilket motsvarade 26 procent av
hela gruppen utldndska medborgare. Nist stérsta grupp var danskar.
Daérefter foljde polacker, iranier samt finldndare och chilenare.

I de nio bebodda stadsomraden, som staden for statistikindamal in-
delas i, varierar invandrarandelen kraftigt frdn omkring 9 procent ut-
landsfodda i Bunkeflo till 40 procent i Rosengdrd. Om man gar ned pa
lagre indelningsnivaer framtriader 4nnu kraftigare koncentrationer
siarskilt i stadsdelen Rosengard, diar delomradena Ortagarden och
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Herrgarden bada har en befolkning som till 6ver 70 procent ar fodda i
utlandet. Andra mindre omraden utanfor Rosengard med stark kon-
centration av invandrare ir bostadsomradena Holma, Augustenborg
och Lindédngen.

Valet 1991: De borgerliga tar éver

Partipolitiskt har alla tre kommunerna dominerats av socialdemokra-
tin. I Viasteras och Malmoé har, som en av vara intervjupersoner — en
borgerlig kommunalpolitiker — uttryckte det, “socialdemokraterna haft
makten under hela efterkrigstiden — och d4 menar jag forsta varldskri-
get” I Haninge hade det socialistiska blocket majoritet oavbrutet fran
1976 ars val till 1991. I alla tre kommunerna kastades de socialdemo-
kratiska kommunledningarna ur sadeln efter 1991 ars val och ersattes
med moderatledda borgerliga majoritetskoalitioner. Dessforinnan hade
Malmo haft ett mellanspel med en borgerlig majoritet 1985-1988.

Trots dessa likheter finns det ocksa viktiga skillnader i den partipo-
litiska strukturen. Malmé brukar av tradition beskrivas som ett tva-
partisystem: Kommunalpolitiken domineras av socialdemokraterna
och moderaterna, som brukar besiatta omkring fyra femtedelar av
mandaten i fullmiktige. Efter 1991 ars val hade dessa bada partier
82 procent av fullmiktigemandaten i Malmo, men bara 62 procent i
Haninge och 60 procent i Visterds. Det har ocksé framhallits att den
politiska kulturen i Malmo priaglas av konflikt och konfrontation, till
skillnad fran en traditionell samforstdndsanda i manga svenska kom-
muner. Det finns forskare, som velat se ett samband mellan tvéparti-
dominansen och den konfliktfyllda politiska atmosfaren (jfr Stenelo
och Norrving 1993).

Marginalerna mellan de politiska blocken har ocksé sett olika ut. In-
for 1991 &rs val var skillnaden hérfin i Haninge (1 procentenhets ¢ver-
vikt for det socialistiska blocket) och hade vid valen 1985 och 1988 varit
mattlig (6 respektive 4 procentenheter). I Malmé var marginalerna infor
valen 1985, 1988 och 1991 tydligare, men 4nd4 relativt mattliga (7, 3
och 3 procentenheter). Aven i Visteras var marginalen méttlig infor
1991 ars val (4 procent), men man hade en tidigare erfarenhet av myck-
et kraftiga marginaler (10 respektive 9 procentenheter). I Visteras hade
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socialdemokraterna med stod av dessa marginaler kunnat regera med
egen majoritet fram till 1988 &rs val. Darefter kriavdes stod av vanster-
partiet for att socialdemokraterna skulle f majoritet i fullmaktige.

Trots att man borde ha varit forberedda blev 1991 ars valnederlag
en chock for Visteras socialdemokrater. Majoriteten hade allvarligt
forsvagats redan 1988, da den egna majoriteten gatt forlorad, och nar
vansterpartiet i budgetbehandlingen hosten 1989 utnyttjade sin vag-
mastarstillning, borde man ha insett att hegemonin var bruten. I hu-
vudsak intraffade inte detta, utan socialdemokratin fortsatte att rege-
ra staden som om man haft en stabil fullmaktigemajoritet i ryggen. I
sjalvkritiken efter valnederlaget 1991 anade man att man upptratt
alltfor "stoddigt”.

I en intervju i Aktuellt i politiken i oktober 1991 sade fullmiktigeleda-
moten Leif Olsson:

Det finns all anledning till sjdlvrannsakan ... Socialdemokratin
har framstatt som foga lyhérd for politiska opinioner ... Vi har
upplevts som stela och foga mottagliga for signaler.

Avgaende kommunstyrelseordfsranden Ake Hillman instdmde:

Jag tror att vi tagit stryk pa grund av bristande lyhordhet ...
Véra forslag har alltid varit ekonomiskt vil motiverade, men
inte alltid forankrade i folkopinionen.

Vinsterpartiet forsokte under perioden 1988-1991 att utnyttja sin vag-
mastarstiallning. Man sokte aktivt fragor, diar det gick att &stadkomma
enighet med den borgerliga oppositionen. Denna taktik nddde sin hgjd-
punkt i budgetarbetet hosten 1989. I all hemlighet enades de borgerli-
ga med vinstern och miljopartiet om ett alternativt budgetforslag. Pa
ett dussintal punkter lyckades man enas om gemensamma forslag som
slapptes som en bomb i fullmiktige. Ekonomiskt var alternativbudge-
ten marginell. Den berérde omkring 4 procent av den totala budgetom-
slutningen. Daremot hade uppgorelsen en stor symbolisk betydelse,
inte minst genom att den samlade oppositionen upptriddde under be-
teckningen "den nya majoriteten”. Den symboliska sprangkraften lag i
att en mer 4n sextiodrig socialdemokratisk hegemoni brutits.

Aven i Malmo hade socialdemokratin egen majoritet till 1985 ars
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katastrofval, nar makten gick forlorad till en borgerlig koalition. Den
borgerliga koalitionen bestdende av moderater, folkpartister och cen-
terpartister, kunde emellertid inte heller den monstra en fullmiktige-
majoritet. Man kunde bara mobilisera 27 av fullmiktiges 61 mandat,
vilket kunde jaimforas med det socialistiska blockets 29 mandat. Vag-
méstare blev det nytillkomna Skdnepartiet, som med sina fem mandat
fallde avgorandet till borgerlig favor. Skdnepartiet kom, trots sin
framtoning som invandrarfientligt missnojesparti, att pa ett mer for-
mellt sdtt tas med i majoritetsunderlaget. I den gemensamma borger-
liga "regeringsforklaringen” fick partiet med ett par punkter, om att
kommunen skulle agera for ett skidnskt kommunalforbund och for
reklamfinansierad nirradio.

Huruvida Skanepartiet ska beskrivas som framlingsfientligt eller
rasistiskt dr inte en helt klar fraga. Peterson, Stigendal och Fryklund
(1988) pekar p& att invandrings- och invandrarpolitiska fragor inte
forekom i partiets agerande fore 1984. I samtal till det telefonvikteri i
nérradion, som var partiets viktigaste arena, stétte man pa den in-
vandrar- och framlingsfientliga opinionen. Partiet tog fasta p4 denna
opinion och inarbetade den i partiprogrammet. I partiprogrammet
kom den att ta sig uttrycket att all invandring utom invandring av
flyktingar fran det kommunistiska Osteuropa borde stoppas. Motiven
var framfor allt ekonomiska.

S& smaningom utvecklades argumentationen. Det fanns ocksd andra
skil 4n de rent ekonomiska till att invandringen borde stoppas. S& har
sade partiledaren Carl P. Herslow, nir vi intervjuade honom hésten 1990:

Vidare leder flyktinginvandringen till kulturkonflikter. Alla som
bor hiar méste ha en gemensam ndmnare i sprak och lag... Avde
hir skilen, kostnaderna och risken for kulturkonflikter har vi
krivt ett tvarstopp for invandringen... Man kan ta ett par andra
exempel. Hur skall det g& om man skall ha sarskild kost for in-
vandrare i det militdra. Det kan man ju inte servera under falt-
méssiga forhallanden. Zigenarna har konstiga arvslagar. Nar
nagon blir sjuk sa invaderas sjukhuset.

Oavsett det faktiska innehdllet i Skanepartiets politik, tolkades den
girna, sirskilt av socialdemokraterna som “rasistisk”. Vid en debatt
med Carl P. Herslow i februari 1986 sade Pierre Schori (citerad av Pe-
terson m.fl.):
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Men dar finns ocksa ett rasistiskt drag: detta att utesluta folk
och folkslag som inte ir grannar, det vill sdga de méste vara vita
och nordeuropéer man virderar flyktingstatusen utifrdn "ur-
sprung”, inte utifrén skailet till flykten...

Daremot forsokte foretriadare for de borgerliga partierna tona ned bil-
den av Skénepartiets framlingsfientlighet. Peterson m fl. citerar:

Vi har fatt ett parlamentariskt lage dar det finns majoritet for en
borgerlig politik. D4 ska vi axla ansvaret ... mycket av kritiken
mot Skanepartiet 4r 6verdriven. Nagon rasism férekommer inte
(Joakim Ollén (m) i Arbetet 12/11 1985).

Jag lyssnar ofta pa [Radio Skéne] i min bilradio. Nivan p& pro-
grammet dr vildigt 1ag, men de 4r folkliga och det 4r darfor de ar
populdra. Jag har tyckt mig mérka att Herslow inte 4r rasist el-
ler framlingsfientlig (Ake Wallin (fp) i Arbetet 19/10 1985).

[Skanepartiet] stiller upp pa det borgerliga 13-punktsprogram-
met ... Det dr inte jag som domt Skdnepartiet. Det har viljarna
gjort genom att ge det over 11 000 roster (Gosta Jigin (c) i Arbe-
tet 26/9 1985).

Efter det borgerliga mellanspelet dterkom socialdemokraterna med
vpk som "sleeping partner” under perioden 1985-1988. Liksom i Vis-
teras engagerades aldrig vianstern p& nagot aktivt sitt i en majoritets-
koalition, utan ignorerades i stort sett av den dominerande socialde-
mokratin, som helt forlitade sig pa det passiva stodet vansterifran.
Atertagandet av makten 1988 tillskrevs i den allménna debatten ett
uppmirksammat partiledarbyte inom den malméitiska socialdemo-
kratin. Den ”osynlige makthavaren” Nils Yngvesson ersattes av den
massmediala begdvningen Lars Engqvist.

Liksom i Vésteras fanns det interna kritiker i Malmos socialdemo-
krati, som ville forklara valforlusterna med partiets hegemoniska
héllning. Férre kommunalradet Jan Svird, som fronderade i 1991 ars
val med en socialdemokratisk sprianglista, uttalade sig i Kommun-Ak-
tuellt i november 1991.:
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Nu i efterhand kan jag se att vi var stoddiga nir vi hade makten
oavbrutet i 66 ar ... toppstyrningen skrammer bort folk. Det ar
svart att paverka beslut och manga uppfattar motena som ett
spel for gallerierna.

Aven den borgerliga koalition som &terkom efter 1991 ars val var be-
roende av Skanepartiets roststod. Moderaterna och folkpartiet monst-
rade 29 mandat, socialdemokraterna och vinstern 28 och "vigmaéstar-
partierna” miljopartiet och Skinepartiet tvA mandat vardera. De
traditionella borgerliga partierna var alltsi i mandatmatematisk me-
ning liksom 1985 beroende av Ské&nepartiets stod. I ett forsok att iso-
lera Skanepartiet skrev socialdemokraternas partiledare Lars Eng-
qvist redan dagen efter valet till moderaternas Joakim Ollén och
erbjod de borgerliga att omedelbart 6verta budgetarbetet. Socialdemo-
kraterna skulle heller inte infor valen till styrelser och namnder soka
nagon kartell med miljépartiet, d4 man ansag, att en sddan skulle dri-
va de borgerliga att bilda kartell med Skanepartiet.

Situationen kunde ha blivit svirbemastrad, framfor allt for folkpar-
tiet, diar ledande foretradare hade den standpunkten att 1985 ars koa-
lition med Ské&nepartiet var en skamfliack och att det som hént sex ar
tidigare inte fick upprepas. En manad efter valet lanserade dock Ollén
idén att fullmiktiges "smapartier” det vill siga vinsterpartiet, miljo-
partiet och Skanepartiet skulle erbjudas insynsplatser som adjunge-
rade i kommunstyrelsen. Utspelet upprorde socialdemokraterna, som
anade att detta trots allt var en eftergift till Herslow for att forsidkra
sig om stod i framtida voteringar i sakfragor i fullméktige.

I Haninge var socialdemokraterna under hela 1980-talet beroende
av vpk:s (sedermera vinsterpartiets) stod. Under den sista mandatpe-
rioden 1988-1991, bildades en formell koalition mellan de bada parti-
erna. Partierna skrev en gemensam plattform utifrdn vilken man
skulle agera politiskt. Vpk fick ett kommunalrad p4 deltid och utan ro-
telansvar och ordforandeposten i en av de sociala distriktsndmnderna.
Trots att den mandatmatematiska situationen i Haninge 1988 var
exakt densamma som i Malmo och Vasteras — socialdemokraterna var
beroende av stéd fran vpk — hanterades den pa ett alldeles annorlunda
siatt. I Malmoé och Visterds ignorerades vinsterpartisterna i stort sett,
och fick i nader en obetydlig ndmndrepresentation. Man forlitade sig
pa att de 4nda trots allt skulle stélla upp som stédkompani i fullméak-
tiges omrostningar.
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Haninges socialdemokrati uppvisar inte heller internt samma mo-
nolitiska bild som socialdemokraterna i Visteras och Malmé. Anda se-
dan 1970-talet plagades organisationen av inre fraktionsstrider. Dessa
tolkades av manga i hoger—vinstertermer, och man anség, att nu
(1988) var det en "dogmatisk vinsterfalang dominerad av 68:or” som
ryckt at sig makten, vilket skulle forklara med vilken latthet man
kunnat etablera ett organiserat samarbete med ”’kommunisterna”.

Liksom i Malmo kranglade det borgerliga koalitionsbildandet i Ha-
ninge till sig efter 1991 ars valseger. De traditionella borgerliga parti-
erna — moderaterna, centern och folkpartiet — besatte 29 av fullméikti-
ges 61 mandat mot socialisternas 24. Tre smapartier upptriadde som
vagmaistare: kds och ny demokrati med tre mandat vardera och miljo-
partiet med tv4 mandat. En uppgorelse med ett av vigmistarpartier-
na skulle alltsi riacka for borgerlig majoritet. En sddan uppgorelse
triaffades ocksé infor valet till kommunstyrelsen med kds, som infor
namndvalen i december emellertid hoppade av for att i stéllet bilda
kartell med de bada andra smipartierna. Kommunstyrelsens modera-
te ordforande Claus Trolle tolkade den nu uppkomna situationen s§,
att en minoritetsparlamentarisk situation uppstéatt. I en intervju i lo-
kaltidningen Mitt i Haninge i december 1991 sade han:

De far bestimma sig om de dr borgerliga eller inte. Det 4r bor-
gerliga viljare som har rostat fram dem och vi kommer att ligga
véra forslag s& far de ta stallning till hur de vill rosta....

Claus Trolle skulle emellertid snart f4 andra bekymmer 4n huruvida
han kunde rdkna med roststod fran kds i fullméktige eller ej. Efter var
undersokningsperiod drabbades Haninge av en sirdeles svérartad fi-
nansiell kris, som forst tvingade Trolle att avtrdda fran det ekonomis-
ka ansvaret. Ansvaret for kommunens ekonomi évertogs av koalitions-
brodern, det folkpartistiska kommunalradet Josef Kovacs. Bankerna,
som fatt blodad tand efter valutakriserna histen 1992, da markna-
den” tvingat socialdemokraterna och den borgerliga regeringen till
snabba "krisuppgérelser” pa den nationella nivan, tvingade 1993 fram
en stor koalition i Haninge. Trolle fick avgéa och ersattes som kom-
munstyrelseordforande av partikollegan Marietta de Pourbaix-Lun-
din. Centerpartiet lamnade koalitionen och ersattes av socialdemokra-
terna. Finanskrisen ansigs allmiant ha sin upprinnelse i akuta
finansiella problemi det allménnyttiga bostadsforetaget Haningehem,
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och hosten 1993 vidtog fullmiktigemajoriteten den unika atgirden att
inte bevilja foretagets styrelse, med Claus Trolle som ordférande, an-
svarsfrihet.

Det 4r uppenbart att det kommunalpolitiska "klimatet” 4r ganska
olika i de tre kommunerna. Malmés kommunalpolitik har av manga
beskrivits som ett system, dir ett ldngvarigt monolitiskt socialdemo-
kratiskt maktinnehav avlosts av ett system med harda konfrontatio-
ner mellan de bdda dominerande partierna. I Visteras krivdes det ett
overraskande valnederlag for att socialdemokraterna skulle forst4, att
det inte enbart var en uppgift for arbetarrorelsen att styra staden. Ha-
ninges visserligen regerande socialdemokrati var betydligt svagare 4n
sina motsvarigheter i Malmé och Visterés. Under decennier slets par-
tiet sonder av fraktionsstrider. I stillet for att nonchalant ignorera
vénsteroppositionen gick man in i en formell allians. Den efter 1991
nytilltradda borgerliga majoritetskoalitionen slets snart sénder av
kommunens unikt daliga finansiella situation.

Invandrarfientlighet 1 Malmo?

Malmé hade redan fran starten av det kommunala flyktingmottagan-
det 1985 en stor flyktingkvot. Det forsta arets avtal omfattade 400
platser och 1989 och 1990 14g man pa 600 mottagna flyktingar om
aret. Det ansdgs allmint, att opinionen i staden var mycket negativ
till flyktingmottagandet. Bidragande till detta var naturligtvis fram-
géngarna for Skdnepartiet, som tva ganger kommit att fi en avgoran-
de roll i det parlamentariska majoritetsbildandet. Féretridare for oli-
ka partier ville ocks4 forklara Malmobornas avoga instillning med att
man fick en si stark paspiadning genom sekundirinflyttning av flyk-
tingar och genom att det fanns stora flyktingforlaggningar i staden och
dess nirhet. Allt detta gjorde att flyktingarna blev, menade man, ett
framtriadande drag i stadsbilden, vilket stack de infédda i ogonen. I en
omfattande och uppmirksammad skandal inom socialforvaltningen
med pastiddda oegentliga bidragsutbetalningar, kom ocksé i opinionen
skulden att ldggas pa flyktingar och invandrare.

Maittet rdgades nir kommunens foretriddare ansag, att det nya
statsbidragssystemet for flyktingmottagandet som skulle inforas fran
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1991, direkt ekonomiskt skulle missgynna storstdderna, och kanske
framfor allt Malmé. Bade enskilt och tillsammans med Stockholm och
Goteborg forsokte man utéva patryckningar pa savil staten som kom-
munforbundet. I stridens hetta férekom det till och med att den social-
demokratiska kommunledningen hotade att sluta ta emot flyktingar
6ver huvud taget. Mot denna bakgrund ar det inte forvanande att an-
talet avtalsplatser i stor politisk enighet fr&n 1991 halverades till 300
per Ar.

Bland alla véra intervjupersoner och uppgiftslimnare radde det en
allmén uppfattning om att opinionen i Malmoé var sarskilt fientlig till
flyktingar. I vira egna intervjuer med 366 finldndska, chilenska,
iranska och jugoslaviska invandrarviljare stillde vi frigan huruvida
respondenten trodde att svenskarna i Malmo i allmédnhet anser att
kommunen borde ta emot fler eller farre flyktingar. Av vra svarsper-
soner uppfattade 88 procent att malmoborna ville ta emot farre flyk-
tingar 4n idag.

I en annan undersékning vdren 1992 (Back och Soininen 1993c och
1993d) bad vi alla Sveriges flyktingsamordnare bedoma huruvida de
trodde att allmédnheten i kommunen ville 6ka eller minska flykting-
kvoten. Av 26 flyktingsamordnare i Malmohus och Kristianstads 14n
ansag 19 (73 procent) att allmidnheten i kommunen ville minska flyk-
tingkvoten. Motsvarande andel bland 166 flyktingsamordnare i 6vriga
landet var 10 procentenheter lagre (63 procent).

En jamforelse av nagra olika opinionsundersékningar antyder att
dessa bedomningar av den flyktingfientliga skanska eller sirskilt mal-
moitiska opinionen kan vara riktiga. I valundersokningarna och i de
aterkommande opinionsméitningarna "Samhille ~ Opinion — Media”
(SOM) har respondenterna konfronterats med forslaget att ta emot
farre flyktingar. I valundersokningen 1988 ansig 41 procent att det
var ett daligt forslag och 36 procent att det var ett bra forslag. Opi-
nionsbalansen berdknad som skillnaden mellan dem som anser for-
slaget att ta emot farre flyktingar vara ett daligt forslag och dem som
anser att det 4r ett bra forslag blev +5 procentenheter. I SOM-under-
sokningarna 6kade detta méatt frdn —17 ar 1987 till —11 ar 1988 for att
darefter sjunka till =37 1991 och —52 ar 1992 (Demker 1992; Holmberg
och Weibull 1992).

I 1991 ars enkdtundersékning med ett urval viljare i Malmo (H&-
kansson 1994) stélldes frdgan om kommunen borde ta emot fler eller
farre flyktingar. De som ansag att Malmo borde ta emot fler flyktingar
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Figur 2.1. Genomsnittlig flyktingmottagandeattityd i olika undersék-
ningar 1987-1992.
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Malmo 1991

utgjorde 6 procent av de svarande, medan 78 procent ansag att Malmo
borde ta emot farre flyktingar. Detta motsvarar ett opinionsbalans-
matt pa —72. Man bor emellertid gora en reservation fer att fragorna i
de olika undersokningarna inte ar formulerade pa exakt samma sitt.

De iakttagelser vi gjort rérande miljon i de tre kommunerna sam-
manfattas i tabell 2.1.
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Tabell 2.1. Sammanfattning av egenskaper hos undersokningskom-

munerna.
Haninge Malmé Viisteras

Ortstyp och Forort. Storstad. Stoérre stad.

folkmdngd 63 000 invanare. 230 000 invanare. 120 000 invanare.

Naringsstruktur | Servicedominerad. | Av tradition relativt | Traditionell "bruks-
Industrisysselsitt- | stor industrisektor. | ort”.
ning 15%. Industrisysselsitt- | Industrisysselsitt-

ning 25%. ning 35%.

Sociala problem | Splittrad bild: Fattigdom: Genomsnittligt val-
Relativt 1ag arbets- | Stor arbetsloshet; stand.
loshet; stort social- | stort socialbidrags-
bidragsberoende. beroende.

Kommunal politik| (s)-majoritet till 1991.| Ganska stark (s)- Av tradition stark
Relativt svag och majoritet till 1985, | och stabil (s)-majo-
splittrad socialdemo-| 1988 och 1991. ritet. Borgerlig
krati (s) + (v) — Lokalt missnojes- majoritet 1991.
koalition 1988-1991.| parti, borgerligt stod-

Turbulens efter 1991 parti. "Tvaparti-
system”; konfronta-
tioner.

Genomsnittlig 3,7 %. 4,3 %. 7,7 %.

politisk marginal

1982-1988

Utléndska 11 %. 9 %. 6 %.

medborgare

Storsta invand- | Finldndare. Jugoslaver. Finldndare.

rargrupp

Flyktingpolitik Politisk konflikt: Negativ opinion: Politisk konflikt:
Moderater vill Politisk enighet om | Borgerliga ville
minska flyktingmot- | minskning flykting- | ¢ka flyktingmottag-
tagandet. mottagandet. andet.
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3. Sprak och religion

Konsekvenserna av en veckas valutautflode

Det blev en akut kris for tva veckor sedan. Vad som hinde var att
vi fick spekulationer om en nira forestidende devalvering. D4 for-
svann stora summor ut ur landet. Det flodet méste ovillkorligen
stoppas. Det gjorde regeringen dels genom att riksbanken héjde
riantan, dels genom att snabbt ga ut och deklarera att en deval-
vering ar utesluten och att den vidgen dr stidngd. Samtidigt med-
delade regeringen att den inom en vecka skulle presentera at-
gérder for att komma till ratta med de underliggande problemen
i den svenska ekonomin...

S& beskrev statsministern Ingvar Carlsson situationen i riksdagen
den 6 november 1990 i remissdebatten om regeringens skrivelse num-
mer 1990/91:50 angiende "atgirder for att stabilisera ekonomin och
begrinsa tillvaxten av de offentliga utgifterna” eller vad som populirt
kallades "krispaketet”.

Regeringens blixtaktion inneholl ett antal mycket langtgéende for-
slag: Sverige borde anstka om medlemskap i EG, de offentliga utgif-
terna borde minska med 15 miljarder kronor, bl.a. genom drastiska
forsamringar i sjukforsidkringen, kostnaderna for barnomsorgen skul-
le sinkas genom inforandet av en majlighet till skolstart for sexaring-
ar. Bland sparforslagen fanns ocks4 en reduktion av de statliga bidra-
gen till kommunernas hemspraksundervisning med 300 miljoner
kronor.

Forslaget till minskningar av hemspriksundervisningen byggde pa
att man kunnat konstatera en kraftig 6kning av verksamhetens vo-
lym, men framfor allt p4 en mycket kritisk revisionsrapport fran Riks-
revisionsverket tidigare under aret (RRV 1990). Enligt revisionsrap-
porten var det inte ovanligt att hemspraksundervisning gavs till
elever som inte var berittigade. Undervisningen meddelades ofta en-
skilt eller i mycket smé grupper och i allménhet parallellt med den or-
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dinarie klassundervisningen. Lansskolndmnderna beviljade resurser
pa 16sa boliner och det var mer lidrarnas tjénstgoringsvillkor dn ele-
vernas behov som styrde organisationen. Det fanns stora brister i 14-
rarkompetensen.

Forslagen om nedskérningar i statsbidragen till hemspraksunder-
visningen fullféljdes i budgetpropositionen i januari 1991 (Prop 1990/
91:100). Som motivering atergav det foredragande statsradet, skolmi-
nistern Goran Persson, RRV:s kritik mot den bristande effektiviteten i
kommunernas verksamhet.

Sjalva tanken pa en pa detta sitt riktad besparing mot en bestiamd
del av grundskoleverksamheten i kommunerna kan kanske synas lite
besynnerlig, eftersom riksdagen redan tidigare beslutat att fran och
med lds- och budgetaret 1991/92 infora ett generellt "sektorsbidrag”
till kommunerna for grundskolan. En rad 4nnu mer specialdestinera-
de bidrag till grundskolan, daribland bidragen for hemspraksunder-
visningen, bakades i enlighet med tidens forvaltningspolitiska mode-
linje ihop till en s& kallad "pase pengar”. Ett centralt inslag i "pase
pengar-doktrinen” var decentraliseringsidén. Anslagsmottagaren
skulle fa handlingsfrihet att inom anslagsramen sjilv prioritera mel-
lan olika verksamheter, och att sjalv utforma verksamheten i stillet
for att detaljstyras av olika specialbidrag med vidhdngande bidragsbe-
stammelser och -villkor (jfr SOU 1991:98).

Fran delar av den parlamentariska oppositionen kom ocks i foljd-
motioner reaktioner mot forslaget, som foljde detta forvaltningspoli-
tiska resonemang. I centerpartiets motion anforde man att det var
"principiellt felaktigt att fatta beslut om en 6ronméirkt besparing”.
Forslaget kritiserades ocksa av vansterpartiet, fast pd mer sakliga
grunder, och berérdes ockséa i forbigdende av miljopartiet.

I utskottsbehandlingen enades de tre mot forslaget oppositionella
partierna med en viss framgang kring centerlinjen. I utskottets utla-
tande som justerades den 9 april hade en kompromiss uppnéatts. Forst
uttryckte man sig i mycket positiva ordalag om regeringsforslaget:

Utskottet delar RRV:s och regeringens uppfattning om ineffek-

tivitet och att anslaget skall minskas i den omfattning regering-
en foreslar.
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Man gick sedan vidare och gav opponenterna deras del av kompromis-
sen:

... [M]etoden bor vara generell. Minskningen bor sdledes fordelas
proportionellt pa samtliga kommuners samlade sektorsbidrag.

Att Atminstone centerpartiet, vinsterpartiet och miljopartiet avsag
att denna formulering innebar att besparingen inte nédvandigtvis
skulle tas ut pa invandrarundervisningen, fortydligades i ett sarskilt
yttrande fran de tre:

... [Ulnder utskottsbehandlingen har det dock framgéatt att det
finns en majoritet i utskottet som ar beredd att bitrdda en be-
sparing.

I det sdlunda uppkomna ldget har vi valt att medverka till en
l6sning som innebir en generell besparing pa det totala sektors-
anslaget istillet for en besparing riktad enbart mot hemspraks-
undervisningen. Diarigenom bevaras ocksa statsbidragssyste-
mets generella karaktiar och kommunernas ritt att gora egna
prioriteringar.

Kammaren bifoll den 25 april utbildningsutskottets forslag. I en sir-
skild proposition senare under varen (Prop 1990/91:115) om vissa skol-
lagsfragor fullfoljdes anslagsbeslutet med beslut om dndringar i skol-
lagen, som skulle mgjliggora forlaggning av hemspraksundervisning
till lordagar. Mot detta reserverade sig i utbildningsutskottet samma
partier som drivit fram kompromissen i anslagsfridgan. Vidare be-
handlades frdgan om minsta gruppstorlek. Vianster- och miljopartier-
na hade foreslagit att ingen minsta gruppstorlek for kommunernas
skyldighet att anordna hemspréksundervisning skulle faststillas.
Dessa forslag avvisades av utskottsmajoriteten. Strax fore sommarup-
pehallet bifoll kammaren utbildningsutskottets forslag med anledning
av propositionen.
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Viisteras: Snabb och effektiv
implementering

I Vasteras aktualiserades idén om att effektivisera hemspraksunder-
visningen medelst storre undervisningsgrupper och lektioner utanfor
schemalagd tid redan p& varen 1990 — alltsi redan ett halvar innan
fradgan gjordes aktuell pa riksplanet. I Visteras fordes frdgan upp pa
dagordningen genom en folkpartistisk motion.

Nar vi hosten 1990 inledde vart faltarbete framholl flera av vara in-
tervjupersoner representerande de borgerliga partierna, att detta var
en aktuell invandrarpolitisk friga. S& hir uttrycktes saken i en inter-

vju:

Det maste bli besparingar inom hemspraksundervisningen. Man
maste genomfora koncentration och effektivisering. Det &dr den
borgerliga gruppen enig om. Det hir ar en frdga som kommer i
framtiden.

Motionen remitterades i vederborlig ordning for yttrande till de tre
namnder som ansvarade for grundskolan: skolstyrelsen, kommundels-
nidmnden i Skultuna och barn- och ungdomsniamnden i Backby/Skilby.
Skolstyrelsen avvaktade — skulle det visa sig — klokt nog med sitt ytt-
rande en bra bit in pa vdren 1991, medan de tvé lokala ndmnderna av-
gav yttranden redan i augusti 1990 — allts4 fortfarande innan fragan
rikspolitiserats. Ndamndernas yttranden var avvisande. Nagon saddan
omorganisation, som motioniren féreslagit kunde det inte bli tal om.
Kommundelsndmnden i Skultuna uttryckte sin skepsis:

... [N]Jamnden [4r] mer tveksam till motionirens forslag om hem-
spraksundervisning efter skoldagen ... Arbetsdagen for eleverna
forlangs. Orkar eleverna med detta? Vad far det for konsekven-
ser for energin pa basiamnena (l4xor etc.) ... [N]Jiamnden befarar
att ett icke obetydligt antal hemspraksldrare kommer att sluta
med personalbrist som konsekvens ... foreslar kommundels-
namnden att motionen ... avslés.

De borgerliga ledamoterna i ndmnden reserverade sig till forman for

motionen. Barn- och ungdomsnamnden i Backby/Skilby var om mdj-
ligt 4nnu mer avvisande. Det skulle inte bli mgjligt att rekrytera lira-
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re, som var beredda att undervisa pa de foreslagna udda tiderna, och
fordldrar och elever skulle inte uppfatta erbjudandet om hemspréks-
undervisning som ett seriost erbjudande.

Forslagen i regeringens krispaket och i budgetpropositionen 1991
maste ha kommit som en chock for ansvariga tjdnstemén och socialde-
mokratiska namndpolitiker, eftersom forslagen i sak var niastan exakt
desamma som i den folkpartistiska motion man just avvisat.

Man fann sig emellertid snabbt. Av pressuttalanden av rektor Inga
Oman vid centrala rektorsomradet redan den 18 januari, framgick att
hon arbetade med en rapport till skolstyrelsen om konsekvenserna av
de tilltédnkta nya bestimmelserna for skolorna i Vasteréas. Tolv dagar
senare hade hon rapporterat till skoldirektéren, som i sin tur hunnit
forfatta ett tjansteutlatande till skolstyrelsen med forslag om hur den
uppkomna situationen skulle hanteras. Skoldirektéren foéreslog skol-
styrelsen att besluta, att hemspraksundervisningens volym skulle an-
passas till de minskande statsbidragen, att hemspriksundervisning
anordnas utanfor lektionstid, samt att varje undervisningsgrupp skall
best& av minst fem elever. Forslagen var visserligen forsedda med den
reservationen, att besluten bara skulle gilla under forutsiattning att
riksdagen beslot enligt budgetpropositionens forslag. Denna reserva-
tion visade sig senare vara mindre betydelsefull. Efter ytterligare nit-
ton dagar var skolstyrelsens beslut klart. Hela den nédvindiga kom-
munala beslutsprocessen tog bara drygt fem veckor.

Efter skolstyrelsens beslut den 19 februari aktualiserades fragan
ytterligare tre gidnger under resten av ar 1991, dock utan nigon stérre
uppstandelse. Saken kunde betraktas som klar.

I april behandlade fullmiktige den folkpartistiska motionen. Kom-
munstyrelsens yttrande éver motionen byggde pa skoldirektorens
tjdnsteutlatande, dar det konstaterades, att de av motionéren efter-
lysta dtgdrderna redan vidtagits genom skolstyrelsens beslut den 19
februari. Motioniren hade inte annat att gora 4dn att tacka for svaret
och yrka bifall till kommunstyrelsens forslag. Fér den socialdemokra-
tiska majoriteten foll uppgiften att yrka bifall till kommunstyrelsefor-
slaget pa en av partiets invandrarpolitiska aktivister — ledamoten av
invandrarnidmnden Vladimir Popov.

I skolstyrelsen dok frdgan om hemspraksundervisningen upp ytter-
ligare en gang i maj efter en skrivelse fran ldrarférbundets lokalavdel-
ning. Facket konstaterar i sitt brev, att det nu efter utbildningsutskot-
tets utlatande stod klart att riksdagen inte skulle komma att besluta
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enligt budgetpropositionens forslag, och att skolstyrelsen darfor borde
riva upp sitt februaribeslut, som ju gillde just under forutsattning att
kammaren beslot enligt propositionen. I skoldirektérens yttrande 6ver
lararforbundets brev hiavdas uppfattningen, att utbildningsutskottets
beslut inte dndrar nagot i sak, och att det darfor fortfarande ar lika
motiverat att skidra ned volymen pa hemspriksundervisningen.

Det sista noterade nedslaget i den kommunala beslutsprocessen
kommer fran fullmiktiges budgetdebatt i november, dar viansterparti-
ets foretradare Mats Ericson yrkade att hemspraksundervisningens
volym skulle aterstéllas till foregdende ldsars omfattning. Forslaget
vann inget gehor vare sig hos fullméktiges numer borgerliga majoritet
eller hos den socialdemokratiska oppositionen, och avslogs utan om-
rostning.

Utanfor den kommunala beslutsapparaten vickte fragan ett obe-
tydligt intresse under varen 1991. Bortsett fran lararférbundets skri-
velse i maj, kan man notera ett par artiklar i Vestmanlands Léns Tid-
ning just i anslutning till budgetpropositionen, dir rektor Inga Oman
och hemsprakslararnas fackliga foretradare Ulla Stejuhn och Fanka
Milld fick komma till tals. Alla tre uttrycker sin oro éver den framtida
situationen.

Betecknande for processen i Vasterds under varen 1991 ir alltsa en
rekordsnabb handldggning i den kommunala beslutsapparaten, och en
obetydlig uppmirksamhet utanfor denna. I bada dessa avseenden av-
vek utvecklingen i Malmo.

Malmo: Motstand fran invandrare och ld-
rarfack

Motsvarigheten till Vasteras skoldirektors tjansteutldtande infor skol-
styrelsesammantridet den 19 februari, dagtecknat den 30 januari, var
ett tjdnsteutldtande frdn Malmos invandrarrektor Emmanuel Morfia-
dakis s sent som den 24 april, alltsd n4stan tre ménader senare. Pre-
cis som sina kolleger i Vasteras foreslog Morfiadakis grupper om minst
fem elever, samt att undervisningen i s4 stor utstrickning som mojligt
skulle forlaggas utanfor timplanebunden tid. Fér mindre sprakgrup-
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per skulle ingen hemspraksundervisning anordnas, och den totala vo-
lymen for verksamheten (inklusive studiehandledning) minskades
med 25 procent. Skolstyrelsen beslét den 20 juni — precis fyra ménader
senare 4n kollegerna i Visteras.

I skolstyrelsens beslut togs, pa forslag av skoldirektoren, viss hian-
syn till utbildningsutskottets hantering av drendet genom f6ljande
tillagg till beslutet:

Skolstyrelsen faster stor vikt vid utbildningsutskottets uttalan-
de att hemsprdksundervisningen bor ha samma stallning som
undervisningen i andra dmnen i skolan och darmed ges likvérdi-
ga arbetsmojligheter. Det ar darfor skolstyrelsens uppfattning
att hemspraksundervisningen i forsta hand boér ldggas inom
skoldagen men utanfor schemabunden tid. Man bor vid skolorna
anstranga sig att schematekniskt klara detta. I annat fall kan
hemspraksundervisningen forlaggas till icke skoltid ndgon av
skoldagarna.

Nair grupperna definitivt satts samman under hosten bor han-
syn tas till exempelvis fardigheter, alderstillhorighet och andra
pedagogiska faktorer. Detta kan — under forutsiattning att de
ekonomiska ramarna hélls — p&verka gruppernas storlekar.

Fragan gick heller inte alldeles pa rils genom skolstyrelsen. Den soci-
aldemokratiska ledamoten Jelica Ugricic, ocksa ordférande i Interna-
tionella Kvinnoforeningen, anmailde att hon ej deltog i beslutet. Hon
hade i en intervju i Arbetet redan tidigt i januari i anslutning till bud-
getpropositionen framtritt med uttalanden till stod for hemspraksun-
dervisningen. De borgerliga ledaméterna ville skdrpa beslutet, genom
att lagga till en formulering om att hemsprdksundervisning skulle
kunna 4ga rum dven péa lordagarna, och reserverade sig mot skolsty-
relsens beslut till forman for sitt eget forslag.

Den kommunala beslutsprocessen var alltsa betydligt mer senfardig
i Malmoé 4n i Visteras, och gick heller inte riktigt lika friktionsfritt,
dven om nigra allvarliga politiska problem inte synes ha tillst6étt. En
viss framforhéllning synes dock ha funnits inom den kommunala orga-
nisationen. Redan i slutet av januari gick flera rektorsomraden ut med
brev till de berérda foraldrarna, och informerade om de "nya bestam-
melser som skulle gélla fran och med nasta lasar”. S4 har uttrycktes sa-
ken exempelvis i det invandrartiata Lindange rektorsomrade:
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Infor lasaret 1991/92 har det kommit nya bestimmelser angéen-
de hemspriksundervisningen. Den kommer att forsiggd i grup-
per om 5-8 elever utanfor schemalagd tid gissningsvis mand-—
torsd mellan kl 15.00-18.00.

Det kan bli sa att en del elever inte kan fa sin hemspraksun-
dervisning pi sin egen skola utan méste ta sig till ndgon annan
skola.

Med kénnedom om detta 6nskar Du dnd4 att ditt barn skall f&
undervisning i hemsprék nésta 14sér?

Flera centrala beslutsfattare var ocksa tidigt ute och uttryckte sin
skepsis gentemot de nya statliga signalerna. Precis som i Visteréas
uppmirksammades saken av lokalpressen redan i anslutning till bud-
getpropositionen. Invandrarrektorn Emmanuel Morfiadakis uttryckte
sin kritiska instéllning i en nyhetsartikel i Sydsvenskan den 12 janu-
ari 1991:

Invandrarundervisningens rektor Emmanuel Morfiadakis ser
det som ett tecken pa att regeringen hinger med nir opinionen
viander sig mot invandrare ... Malmoé har ovanligt stora behov av
hemspraksundervisning och Emmanuel Morfiadakis hoppas att
regeringen tar hansyn till det nar anslaget fordelas ... Morfiada-
kis undrar varfor regeringen samtidigt slar fast att alla elever
ska ha ratt till hemspraksundervisning. Han é4r besviken pa so-
cialdemokratiska partiet, som han ocksé foretriader kommunalt
... Emmanuel Morfiadakis undrar varfor regeringen inte ocks&
sparar pa de svenska skolorna i utlandet som arligen kostar sex-
tio—sjuttio miljoner.

Det ska kanske tilldggas, att Morfiadakis, forutom att han sedan lang
tid uppeholl tjansten som invandrarrektor, ocksé hade en 1ang karriar
som kommunalpolitiker bakom sig. Han hade tidigare varit en strid-
bar och omstridd ordférande fér invandrarniamnden, och uppeholl
under mandatperioden 1988-1991 posten som gatunimndens ordfo-
rande.

Samma dag gjorde ocksa skolstyrelseledamoten Jelica Ugricic sina
kritiska uttalanden i en intervju i Arbetet. Den 25 januari dterkommer
Morfiadakis med uttalanden i Arbetet dir han uttrycker sin oro for in-
vandrarbarnens mojligheter att klara sig i skolan utan hemspréiksun-
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dervisning. I samma artikel upptriader kulturkommunalradet Johnny
Orback till forsvar for hemspraksundervisningen i kommunen:

Det finns sikert kommuper som klarar det hir galant, siger
kommunalradet Johnny Orback. Men féor Malmo som har myck-
et invandrarbarn blir det oerhért problematiskt.

Over huvud taget fick fragan om nedskéirningarna inom invandrarun-
dervisningen stor uppméarksamhet i pressen under en 1ang tid, speci-
ellt i januari, mars och augusti. Detta var dock mindre ett resultat av
invandrarrektorns och politikernas agerande, utan framfor allt ett re-
sultat av agerandet fran lararforbundets lokalavdelning.

Framfor allt &terkommer i pressreferaten under denna tid ordféran-
den i lokalavdelningens skolsektion Agneta Cederbom samt hem-
sprakslararnas fackliga foretrddare Sally Lilja. Dessa bdda har fram-
statt som eldsjdlarna och organisatorerna av den intensiva kampanj
mot nedskirningarna som under varen och valriorelsen anfordes av
lararférbundet, men dar ocksa invandrarorganisationerna drogs med.

I slutet av januari samlade de omkring 150 av stadens cirka 240
hemsprakslirare till ett opinionsmoéte, dar det bildades en krisgrupp
for att organisera aktioner mot nedskidrningsforslaget.

Redan dessférinnan hade samarbetsorganisationen for invandrar-
foreningarna (SIM) skridit till handling genom ett brev till ledamé-
terna i riksdagens utbildningsutskott. Brevet inneholl kritik mot
RRV:s rapport, férsvar for hemspriksundervisningen och krav om att
man inte borde folja budgetpropositionens forslag. Mot slutet av ja-
nuari hade SIM lyckats fa de badda andra paraplyorganisationerna”
for invandrarforeningar i staden — den jugoslaviska distriktsorgani-
sationen och den kroatiska samarbetsorganisationen — att tillsam-
mans med SIM sidtta sina namn under en skrivelse till Malmas social-
demokrater. Skrivelsen skickades till invandrarndmndens social-
demokratiska ordférande Eva Sjostedt. Till sitt huvudsakliga inne-
hall var brevet identiskt med brevet till utbildningsutskottets leda-
moter, men avslutades med formuleringar, som sarskilt holl socialde-
mokraterna ansvariga, och ett hot att lamna samarbetet i invand-
rarnidmndens referensgrupp:

Vi anser att Socialdemokraterna har svikit invandrargrupperna.
Vi har inte blivit informerade om de nedrustningar som rege-
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ringen haller p4 att genomftra och som Malmos socialdemokra-
ter med stor iver planerar att realisera i Malmos skolor.

Utan inflytande och mgjlighet att f& information om vad som
hinder och varfor det hidnder, dr vi helt och héallet stidllda utan-
for.

For att kunna fortsétta tillhora den har referensgruppen, kra-
ver vi att fa full information och mgjlighet till inflytande.

Att SIM pa det hir sittet lyckades fa de antagonistiska jugoslaviska
och kroatiska organisationerna att sdtta sina namn under ett och
samma papper, far vil betraktas som en liten politisk bedrift. Ocks&
pa den fackliga sidan forsékte man vidga sig. I mitten av februari skri-
ver facket ett 6ppet brev till skolministern, utbildningsutskottet samt
partigrupperna i fullméktige. Som avsidndare stod storstadsdistrikten
inom Lararférbundet. Brevet var emellertid bara undertecknat av tva
foretradare for Malmé-avdelningen samt en representant for Gote-
borg.

Man forsokte ocksé ta kontakt med "brukarna” genom ett brev till
fordldrarna till barn med hemsprak, dir man uppmanade dem att an-
mala sina barn till hemsprdksundervisningen infor nésta lasar.

Ytterligare en aktion av lararférbundet, som fick en del uppmark-
samhet i pressen var ett méte i mitten av mars, till vilket man inbju-
dit samtliga riksdagsmin fran fyrstadskretsen. Nar det giller intres-
set fran politikernas sida, var motet emellertid inte s& framgéangsrikt.
Av 33 inbjudna politiker dék bara tva stycken upp — miljépartisterna
Per Gahrton, riksdagsman for Stockholms l4n, men bosatt i Horby, och
Anita Stenberg, Malmo, och ddrmed den enda riksdagsledamot fran
fyrstadskretsen som hérsammat inbjudan.

Aven om det forevarit en hel del ganska intensiva kontakter mellan
protestrorelsens bada grenar — den fackliga och invandrarorganisatio-
nerna — hade de hittills upptratt var for sig. I slutet av mars samlade
man sig fér en gemensam aktion. Man ordnade ett gemensamt pro-
testmote utanfor stadshuset infor vilket man spred flygblad dar Larar-
forbundet, SIM och Jugoslaviska distriktet framtrddde som arrango-
rer. Demonstrationen samlade enligt pressen ett par hundra deltagare
— bestdende av larare och foraldrar.

Efter stadshusmoétet syntes inte protestrorelsen till i ndgon storre
utstrackning forran i valrorelsen. Under april, maj och borjan av juni
malde i stdllet den kommunala beslutskvarnen p4 ganska ostort, bort-
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sett fran de fackliga organisationernas fruktlésa protester i MBL-for-
handlingarna infér skolstyrelsens beslut.

I mitten av augusti dyker Lararforbundets Agneta Cederbom ater-
igen upp med pressuttalanden, och i slutet av augusti ordnades en pa-
neldebatt i Folkets Hus med foretradare for de lokala politiska parti-
erna. Man kunde ana, att valrorelsen nu var mer akut &4n néir
riksdagsménnen inbjudits till méte i mars. Samtliga partier i fullmak-
tige utom Skanepartiet deltog, och dessutom ocksa centerpartiet. At-
minstone enligt pressreferaten, vinnlade man sig ocksa om att ut-
trycka sig valvilligt. S4 har avslutade Sydsvenska Dagbladet sitt
motesreferat:

Alla svarade visserligen ja p4 frdgan om de tycker att alla barn
ska ha ratt till hemsprdksundervisning inom rimliga avstind,
dven om det innebar mindre elevgrupper.

Men hur de tinkte ordna det, med minskade resurser, var det
farre som kunde svara pa.

Sammanfattningsvis utvecklades under hela perioden fran januari till
augusti 1991 en avsevird — och i svensk kommunalpolitik inte s& van-
lig — aktivitet i syfte att pAdverka bade centrala och lokala beslutsfatta-
re. Kidrnan i protestrorelsen bildades av Lararforbundet, dar ett par
eldsjdlar spelade en avgorande roll. Men det etablerades ganska snart
en allians mellan den fackliga organisationen och en av de tre invand-
rarorganisationerna i staden. Med viss framgang forsokte man ocksa
vidga alliansen: Lararforbundet med fordldrarna och med sina syster-
organisationer och SIM med de 6vriga invandrarorganisationerna i sta-
den. Detta var inslag som helt saknades i beslutsprocessen i Vasteras.

Viktiga beslutsfattare i Malmo uttalade dtminstone i bérjan av pro-
cessen — strax efter det att budgetpropositionen blivit kédnd — en kri-
tisk instadllning till forslagen. Beslutsfattarna i Vasteras teg. Det tog
ocksa avsevirt langre tid att fatta ett beslut i Malmoé 4n i Visteras.
Daremot blev beslutet nar det vl fattats i sak detsamma som i Véaster-
as. Om beslutsfattarnas kritiska hallning i Malmé och den segdragna
beslutsprocessen p& ndgot sitt producerats eller paverkats av den al-
lians mellan profession och brukare som utvecklat opinion, vet vi inte.
Daremot kan det vil konstateras, att kampen inte slutligt krontes
med ndgon framgang. Nir vi senare under hosten 1991 traffade Agne-
ta Cederbom var slaget forlorat, och hon var engagerad av forhand-
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lingar med arbetsgivaren om hur den évertaliga personalen skulle av-
vecklas.

Minskad hemspraksundervisning
— 0kade samhdllskostnader

I argumentationen mot neddragningarna av hemspréksundervisning-
en intog naturligtvis de direkta motargumenten mot regeringsforsla-
get och framfor allt mot RRV-rapporten en framskjuten plats. De vik-
tigaste argumenten i RRV-rapporten uppfattades vara den pastadda
bristen p& kompetenta larare, att hemspraksundervisningen pé olika
sétt drabbade 6vriga &mnen samt att undervisningen bedrevs i alltfor
sma grupper. Den opinion som utvecklades i Malmé under varen 1991
riktade sig mot alla dessa tre pastdenden. Eftersom liararfacket spela-
de en sa betydelsefull roll i motstdndsrorelsen, var det kanske natur-
ligt att frdgan om ldrarkarens kompetens kom att f& en sérskild upp-
mirksamhet. Med fortrytsamhet tillbakavisades pastidendena om
bristande kompetens, och man framholl, att detta &tminstone inte
gillde i Malmo, utan mojligen i de otypiska smdkommuner, diar RRV
genomfort sin férvaltningsrevision:

— Utredningen kommer med manga harresande pastidenden som
att ldrarna ofta inte 4r kompetenta nog, att de inte har lararbe-
horighet och att behovet bedoms for generost.

— Inget stimmer i Malmo dér de flesta dr behoriga och ar hog-
kompetenta och — inte minst — dar det handlar om 3 700 elever
fran 48 sprakgrupper som frivilligt valt hemspraksundervisning
(Agneta Cederbom i SDS 29/1).

Aven pastdendena om att hemspraksundervisningen pa ett negativt
sitt skulle paverka inldrandet av 6vriga 4mnen tillbakavisades. I sjil-
va verket skulle inldrandet av andra &mnen forsvaras om stodet fran
hemspréaksldrarna forsvann. Nar det géller de smé undervisnings-
grupperna, var detta inte ndgot unikt for hemspraksundervisningen,
utan det forekom minsann dven i andra sammanhang.
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En annan typ av argument, som riktade sig mot RRV:s och rege-
ringens forslag, dock utan att direkt bemota dessas argument, gick ut
pa att misstankliggora regeringens syften. Regeringens forslag var
helt enkelt ett utslag for eftergiftspolitik gentemot en vixande fram-
lingsfientlig opinion:

Hemspraksundervisningen har under sin 20-ariga existens alltid
varit i bldsvider ... Manga har velat fa bort den. Och dessa kraf-
ter har péa sistone tydligen blivit stérre och miktigare. Vi kan
inte finna ndgon annan anledning varfor regeringen viljer att
gora sitt utspel och markera en annan politik gentemot invand-
rare (SIM skrivelse 15/1).

Bortsett fran den argumentation som pé detta sdtt kunde uppfattas
antingen som en allmin kritik av regeringsforslaget, eller motargu-
ment mot RRV:s argumentation, férdes det en omfattande argumenta-
tion for hemspraksundervisningen, och mot nedskidrningar av denna.
I en del fall framholls direkt samhéllsvinsterna med hemspréksunder-
visningen, alternativt samhillsskadan om den avvecklades. Tva te-
man framtridde sarskilt: I en tid av europeisk integration och inter-
nationalisering borde man ta till vara och utveckla den resurs for
landet, som utgjordes av vara tvaspréakiga invandrare:

-~ Hemsprak ér viktigt, det finns s& mycket kunskap i landet som
maste utnyttjas. Man kan inte tala om internationalisering och
EG och samtidigt strypa bidragen till hemspraksundervisning-
en... (Jelica Ugricic i Arbetet 12/1).

Det andra temat var mer hotfullt. Ett avskaffande av hemspraksun-
dervisningen skulle leda till ckade motséittningar och konflikter mel-
lan invandrare och infodda svenskar:

...[T]ly detta ar i hogsta grad en jamlikhetsfraga och alla forsok,
illasinnade eller okunniga, att fa bort den fran den svenska
skolan kommer att medfor allvarliga stérningar mellan invand-
rargrupperna och majoritetssamhallet — ndgot som vi invand-
rarorganisationer dr angeldgna att undvika... (SIM skrivelse
15/1).

49



Ett avskaffande av hemspraksundervisningen skulle p4 detta sitt i
sjalva verket medfora kostnader for det svenska samhillet — i form av
svarigheter i internationaliseringen och i form av 6kande sociala mot-
sidttningar. Dessa kostnader borde naturligtvis viagas mot de kortsikti-
ga effektivitetsvinster som RRV och regeringen astundade. P4 samma
sitt skulle de skadeverkningar som invandrarna sjélva skulle drabbas
av medfora samhallskostnader. Framfor allt befarade man att invand-
rarbarnen skulle drabbas av social utslagning, vilket i sin tur skulle
dra med sig kostnader for stat och samhalle:

— Man siger att man sparar, men istillet kommer man att f4 be-
tala for kriminalitet, drogmissbruk, vandalism och fingelse...
(en forilder citerad i Arbetet 19/3).

Ett avskaffande av det offentliga skolvidsendets undervisning i invand-
rarsprak skulle ocksa lamna filtet fritt for invandrarforeningar, som
kanske i forsta hand ar lojala med det gamla hemlandets regim, eller i
vérsta fall for dessa regimer direkt:

— Politiska organisationer skulle indoktrinera barnen och islams
frammarsch skulle bli 4n starkare. Jag far hela tiden forsdka
héalla propagandan borta... (Sally Lilja i SDS 12/1).

Det blir fritt fram for utvandrarldnderna att organisera separa-
ta grupper och skolor dir eleverna och fordldrarna binds fastare
till det gamla landet och far andra lojaliteter (SIM skrivelse
15/1).

Det ar tydligt att man hir vill frammana en bild av en utveckling som
skulle vara till men savail for invandrarna i Sverige, som for det svens-
ka samhallet. Det forekom dock ocksd argument, som inte gjorde den-
na koppling mellan skadliga konsekvenser for invandrarna och for det
svenska samhaillet. Ett ganska frekvent argument i diskussionen var
hemspriksundervisningens viktiga funktion fér invandrarbarnens
identitet:

— Det 4r sa mycket kunskap som gér forlorad. Hemspraksunder-
visning &r inte bara undervisning i sprdk, man pratar dven om

barnens rétter, att man dr som man ir och inte behover skam-
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mas for det. Att man inte behover assimilera sig till det svenska
samhillet forran man 4r mogen for det, det vill séiga niar man vet
vem man éir (Jelica Ugricic i Arbetet 12/1).

Hemspréaksundervisningen har ocksa, menade man, en allmént viktig
roll for invandrarkollektivets stolthet. Utsatt som man éar for olika
slags diskriminering och i en underordnad stillning i samhaillet, utgor
systemet med hemspraksundervisning ett slags kompensation, ett er-
kannande fran det svenska samhillet av invandrarnas betydelsefulla
roll:

Vi invandrare, har ansett att hemspriksundervisningen har va-
rit en rattighet. For ovrigt den mest patagliga rattigheten som vi
fatt av Sveriges riksdag.

Hemspraksundervisningen har varit vardefull p4 manga sétt:
som sprakstod, men ocksd som kulturstéd at invandrarbarn i en
for dem pd ménga séitt krdavande miljo. Hemspréaksldararna har,
ute i skolorna, fungerat som trygghetsfaktor och framgangsrikt
kunnat ddmpa den oro som annars skulle ha uppstatt niar den
svenska skolan stéller sina obénhoérliga krav p& anpassning (as-
similering). Hemspraksundervisningen har varit nagot slags
kompensation fér invandrargrupper som asag att deras barn pa-
tvingades majoritetens sprak, kultur och regelsystem (SIM skri-
velse 15/1).

Med tanke p4 den centrala roll som ldrarnas fackliga organisationer
spelade i motstindet, 4r det kanske lite ovdntat, att s f4 argument
anspelade pd lararnas egen situation. Utover argumentationen mot
pastdendet om den bristande kompetensen i ldrarkdren uppehosll man
sig huvudsakligen vid de negativa foljderna for invandrarbarnen och
-grupperna, och fér samhaillet i stort. Det forekom dessutom, dock mer
undanskymt en argumentationslinje, som placerade ldrarna mer i fo-
kus:

— Manga ar mycket upprorda och besvikna 6ver att deras jobb nu
hotas. De har lagt ned sin sjil i utbildning och undervisning. Nu
har man plotsligt ingen yrkesstolthet kvar... (Sally Lilja i Arbe-
tet 29/1).
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Aven de problem, som genom arbetsloshet skulle komma att drabba
lararkaren skulle dock f& negativa terverkningar i samhaéllet. Arbets-
losheten i samhéllet skulle spiddas pé och det innebar ett vadldsamt re-
surssloseri att gora sig av med denna kompetenta arbetskraft, samti-
digt som det fanns obesatta ldrartjanster i skolviasendet, som skulle
komma att fyllas med obehériga lérare.

Invandrarrektor som hemspradkets
forsvarare

Haninges skolstyrelse beslét i november 1983 att man skulle géra en
oversyn av skolledningsorganisationen. I maj 1984 tillsattes en parla-
mentarisk arbetsgrupp inom skolstyrelsen for att utarbeta ett slutligt
forslag till indelning av kommunens grundskolor i rektorsomraden.
Som representant for folkpartiet ingick i gruppen Marianne Riihonen.
Hon hade tillsammans med sin partikollega Hanns Bennerstam redan
i januari 1983 motionerat till fullméktige om en férdndrad organisa-
tion for invandrarfragorna vid skolkontoret.

Skolkontoret hade sedan 1979 en studierektor for invandrarunder-
visningen och 1983 bestod organisationen dessutom av en konsulent
samt skrivresurser. Motionérerna ville att dessa resurser i storre ut-
striackning 4n tidigare skulle anvindas for pedagogiska fragor snara-
re 4n rent administrativa drenden. Bennerstam gick i en motion pre-
cis ett ar senare ytterligare ett steg langre och foreslog inrédttande av
ett sirskilt rektorsomrade for invandrarundervisningen. Argumenta-
tionen var nu omvind: Genom att ett sarskilt invandrarrektorsomra-
de inrittades skulle ”de enskilda skolorna ... kunna fa administrativa
lattnader eftersom mycket administration kunde 6verflyttas till en
rektor for invandrarundervisningen”.

Bada motionerna remitterades av skolstyrelsen till den parlamenta-
riska arbetsgruppen, som i stor utstrackning tog till sig motionérernas
forslag. Gruppen gjorde studiebesok i Sodertilje och Botkyrka for att
informera sig om hur dessa kommuners invandrarorganisation var
uppbyggd. Man lit ocksa skolkontoret géra bedémningar 6ver invand-
rarundervisningens vidare utveckling under resten av 1980-talet. I det
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slutliga forslaget fran gruppen foreslogs vid sidan om tio territoriella
rektorsomraden ett exterritoriellt rektorsomrade foér invandrarunder-
visningen. Invandrarrektorsomradet skulle enligt férslaget bemannas
med en rektor och en studierektor, och det borde ocksa lokalméassigt
skiljas fran skolkontoret.

Gruppen argumenterade for den nya organisationen: "PAR-gruppen
anser att en forstarkning av invandrarbarnens situation i skolan ar
angelidgen och att den bor ta formen av ett eget rektorsomréade.” P4 vil-
ket sidtt denna nya organisation skulle stdrka invandrarbarnens situ-
ation utvecklades dock inte ytterligare i forslaget. Under arbetets
géng kom ett stort antal synpunkter in fran olika intressenter. De fles-
ta berorde emellertid inte fragan om ett rektorsomrade for invandrar-
undervisningen, utan uppeholl sig i stillet vid olika aspekter pa den
territoriella indelningen.

I ett gemensamt yttrande fran den finskspréikiga Hem och Skola-
foreningen, foreningen finsksprakiga pedagoger och finska foreningen
stoddes forslaget om ett sirskilt invandrarrektorsomrade med slut-
klammen: "Endast ddrigenom kan invandrarbarn garanteras med
svenska barn likvardig utbildning.” Detta krav fick ocksé stod av nio
skolledare i en sirskild skrivelse till skolstyrelsen. I ett annat brev
fran finska Hem och Skola-féreningen, som ocksé undertecknats av ett
antal fordldrar till finska barn kraver man ocksé att invandrarrektorn
ska vara "frén den storsta invandrargruppen i Haninge kommun”.

Skolstyrelsen beslét i april 1985 i enlighet med arbetsgruppens for-
slag att den nya organisationen skulle vara i drift frdn 1 juli 1985.

Omorganisationen intréiffade samtidigt som det skedde andra stora
forandringar i kommunens invandrarpolitik. Det kommunala flykting-
mottagandet hade just inletts i sina nya former, och kommunen hade
just slutit avtal med Statens Invandrarverk om att ta emot 80 flykting-
ar per ar. Det lokala flyktingmottagandet stillde nya krav pd kommu-
nerna om en sirskild organisation och ett uttryckligt arbetssitt, som
man inte var van vid sedan den gamla arbetskraftsinvandringstiden.
Med anledning av sprak- och kulturarvsutredningen hade beslut fat-
tats om forsoksverksamhet med finsk hogstadieverksamhet. Finska
klasser fanns redan pa lag- och mellanstadiet och var i mycket ett re-
sultat av den finska invandrargruppens organisationers agerande.

P4 olika sitt expanderade alltsd den kommunala invandrarverk-
samheten, och organisationen differentierades med sirskilda arrange-
mang for invandrarna. En mottendens kunde emellertid noteras i full-
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maéktiges beslut 1 juni 1985 och det var att lagga ned den sérskilda in-
vandrarnimnd, som funnits sedan 1976. Huvudansvaret for invand-
rarservicefragorna flyttades i samband med etablerandet av det kom-
munala flyktingmottagandet till socialndmnden. Till nimnden knéts
som ett rddgivande organ med representation for invandrarforening-
arna ett sarskilt invandrarrad.

Efter bara ett par &r borjade det gnissla i den nya organisationen pa
skolomréadet, och det borjade foras fram forslag om att ldgga ned in-
vandrarrektorsomradet. Flera av vara vil initierade uppgiftslimnare
har otvetydigt hirlett grunden till dessa forslag till en ren personkon-
flikt mellan rektorn och studierektorn. Nagon har vil ocksa antytt
motsidttningar mellan invandrarrektorn & ena sidan och skolkontoret
och rektorsomradenas personal 4 andra sidan. I huvudsak tycks det
emellertid som om den omedelbara orsaken till férslagen om nedligg-
ning saknat politiskt och principiellt innehall.

Skolforvaltningen tog upp forslaget i sina dskanden infor 1991 ars
budget varen 1990, men skolstyrelsemajoriteten — dafortiden socialde-
mokraterna och vpk — hinskét frégan till en padgdende organisations-
oversyn inom skolférvaltningen. Denna kom ocksid sedermera att
kopplas samman med en mer generell organisationséversyn for hela
den kommunala verksamheten, dir sddana nymodigheter som kom-
mundelsnimnder och efterfragestyrd verksamhet diskuterades. Detta
fordréjde hela beslutsprocessen om det sirskilda invandrarrektorsom-
radets vara eller icke vara och infor ldsaret 1991/92 var det ingen tve-
kan om att den centrala organisationen kvarstod ograverad.

Trots den pastatt opolitiska bakgrunden, och trots majoritetens ak-
tion att gora fragan till en del av mer allmédnna organisationséver-
syner, och ddarmed ocksa avaktualisera den, utvecklades en ritt stark
opinion. Fran de finska fordldrarna hade det forekommit hot om skol-
strejk. Hemspraksldrarna, lararna i de finska klasserna och de finska
foraldrarna bildade front. Det forekom namninsamlingar, uttalanden,
brev och skrivelser och kontakter med enskilda politiker.

I opinionsbildningen ingick ett moéte med foretriadare for de politis-
ka partierna i november 1990, till vilket finska Hem och Skola hade
tagit initiativet. Inbjudan hade ocksa gitt ut till 6vriga invandrarfor-
eningar i kommunen att medverka, men utover de finska organisatio-
nerna var det bara latinamerikanerna som hade stillt upp. De finska
organisationerna var ddremot vil foretrddda med representanter for
savil Hem och Skola som finska foreningen och finska riksférbundet.
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Diskussionen kom mycket att kretsa kring hemspraksundervisning-
ens situation och framtid, snarare 4n den konkreta organisations-
frdgan, som hade foranlett moétet. Detta var vil kanske i och for sig
naturligt, eftersom det utgétt signaler om nedskédrningar i hem-
spraksundervisningen. Liksom invandrarrektorsomradets inrattande
hade sammanfallit med en uppgangsperiod i invandrarpolitiken, sam-
manfoll diskussionen om nedldggning med en nedgéngsperiod. Rege-
ringen hade just presenterat sitt "krispaket”, dir man pa grundval av
en mycket kritisk rapport fran Riksrevisionsverket foreslog nedskar-
ningar av hemspréksundervisningen i kommunerna. Vilka lokala ut-
tryck denna nedkonstruktionsprocess tog sig i kommunerna har vi dis-
kuterat mer utforligt i ett tidigare avsnitt i boken.

Vid opinionsmoétet kopplades fragorna inledningsvis samman: Det
sidrskilda invandrarrektorsomradet var sarskilt viktigt nu; organisa-
tionen var nodviandig for att man skulle kunna goéra det basta av det
lilla som skulle finnas kvar av resurserna. S4& sméningom gled dock
diskussionen allt mer 6ver till att handla om just hemspraksundervis-
ningen och de krympande resurserna for denna. Hemspraksundervis-
ningen men ocksa invandrarrektorsomradet hade, ansag flera, en stor
symbolisk betydelse: "Vi méste ha invandrarrektorsomradet for att
visa, att vi ar stolta 6ver hemspriksundervisningen. Om man ldgger
ned det, ir det en signal till allménheten att hemspréksundervisning-
en har 14g status” och "Invandrarna blir mycket besvikna. De ser det
forhallandet att barnen fir hemspraksundervisning som ett slags
kompensation for de trdkigheter som de annars fir kdnna av.”

Just denna symboliska funktion hade vi skymtat redan i argumen-
tationen vid inriattandet av den nya organisationen med ett sarskilt in-
vandrarrektorsomrade. Ett rektorsomrade for invandrarundervis-
ningen skulle p& ett ospecificerat sitt stirka invandrarbarnens
stdllning i skolan. Det som 4r markant i hela processen — bade till-
komstprocessen och den tilltdnkta avvecklingen — dr de finska organi-
sationernas agerande. I uppbyggnadsskedet idr det inga andra invand-
rargrupper som har lamnat nigra spér i beslutsprocessens kvarlevor,
och i slutskedet ar det utéver de latinamerikanska organisationerna
inte heller s& manga andra som har agerat.

De finska organisationerna har i riksmattstock varit de enda in-
vandrarorganisationer, som i nigon storre utstrackning har agerat
som intresseorganisationer och patryckningsgrupper. Det har ocks4
varit just skolfrdgorna som varit det huvudsakliga politikomradet for
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denna verksamhet. Ovriga invandrargrupper har visat ett mer ljumt
intresse for att piverka svensk invandrar- och minoritetspolitik, och
ocksa ett mer ljumt intresse for de 16sningar som de finska organisa-
tionerna drivit intensivt (jfr Biack 1983 och 1989; Bick och Peura
1990).

I ett otal aktioner —ibland i form av spektakuléra skolstrejker — har
finska organisationer under 1980-talet drivit krav om finsksprakiga
klasser pa alla skolstadier (jfr Jaakkola 1983, 1989a och 1989b). En
sarskild organisation med en egen administration i ett invandrarrek-
torsomrade har ocksa forekommit som krav. I Haninge fordes en dis-
kussion om lokaliseringen av det finsksprakiga hogstadiet. Inom fins-
ka foreningen vixte det fram en tanke, att hogstadieklasserna skulle
flyttas samman med finska 14g- och mellanstadieklasser och med fins-
ka foreningens foreningslokaler. "Det skulle bli ett slags Suomi-talo”
uttryckte sig en intervjuperson.

Det ar uppenbart, att det savil i Haninge, som i manga andra kom-
muner funnits en stark sprakpolitiskt ideologisk linje i de finska orga-
nisationerna, dir virdet av egna etniska institutioner — speciellt i sko-
lan — har framhallits. Finska klasser pa alla stadier, enhetlig
lokalisering i samma hus, organisatorisk sammanhallning med ett
sdrskilt invandrarrektorsomrade, har alla varit uttryck for denna
sprakpolitiska linje. Fragans speciella innebérd kan illustreras med
ett citat fran opinionsmotet i november 1990: "Jag ar politiskt prosti-
tuerad. Jag kommer att rosta pa det parti som stédjer hemspraksun-
dervisningen. Det finns ingen annan principfraga. Det hir dr ingen
partifraga det ar en frdga om etniska grupper och 6verlevnad.”

Det idr i Jjuset av denna starka ideologiska 6vertygelse, som de fins-
ka organisationsrepresentanternas agerande i samband med inrittan-
det av rektorsomradet, och deras starka reaktioner i samband med
nedlaggningshotet, blir forstdeliga. Finnarna idr en ganska stark
grupp i Haninge, och med néra politiska kontakter med den davaran-
de politiska majoriteten i kommunen. Det gor det ocksa forstéeligt att
majoriteten tycker att striden om rektorsomrédet var en obekvam fra-
ga, som man helst skulle vilja avfora fran dagordningen. Kanske kan
forsoken att fordréja beslutet och hianskjuta frégan till en mer allmin
organisationséversyn ses som forsok att &tminstone hélla fragan borta
fradn den dagsaktuella dagordningen. Det finns mycket som tyder p4,
att frdgan om invandrarrektorsomradets framtid haft sin upprinnelse
i konflikter utan nigon ideologisk laddning. Framfor allt den finsk-
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sprakiga minoriteten och dess talesmin har definierat frigan, sedan
den vil natt dagordningen, som ett angrepp pé centrala viarden i den
finsksprakiga minoritetens sprik- och skolpolitiska ideologi. Sedan
den ursprungligen "opolitiska” frdgan sdlunda politiserats forsoker
den politiska majoriteten att om inte avpolitisera den, sa dtminstone
omdefiniera den till en mer neutral férvaltningspolitisk fraga.

Moskén och majbrasan

Haninge kommun har en stor muslimsk befolkning. Av de utldndska
medborgare som redovisades vid arsskiftet 1988/89 kom drygt 1 300
personer fran muslimska lander, och utgjorde ddrmed omkring en fem-
tedel av samtliga utldnningar bosatta i kommunen. Den islamiska
kulturforeningen uppgav nir man 1987 inledde sina kontakter med
kommunen om att f4 bygga en moské att foreningen hade omkring 700
medlemmar, varav de flesta var bosatta i Jordbro. Den stérsta enskil-
da gruppen av Haninges muslimer torde vara invandrare fran Turki-
et. Avde 1 300 utldndska medborgarna fran muslimska lander utgjor-
de turkiska medborgare niastan precis 80 procent.

Den mer intensiva moskédiskussionen hade en forhistoria. Redan
sedan 1980-talets forsta hilft disponerade muslimerna en lokal i ett
rivningshus, som eldhérjades. Under en tid dédrefter avstod finska for-
eningen en del av sina lokaler till muslimerna. Den islamiska kultur-
foreningen tog det forsta offentliga initiativet med en skrivelse till
kommunstyrelsen i december 1987 med 6nskemadl om att f& bygga en
moské i centrala Jordbro. Man uttryckte missnéje med provisorierna.
Medlemmarna hade svart att betrakta ldgenheter och fritidslokaler
som en "riktig” moské.

Under véren 1988 kom det till diskussioner mellan kulturforening-
en och kommunens fastighets- och stadsbyggnadskontor. Man enades
om en forhallandevis central tomt i 6stra delen av Jordbro. Kommu-
nens tjdnstemain foreslog i slutet av maj att de skulle fa i uppdrag av
kommunstyrelsens planeringsutskott att géra ett forslag till en dnd-
ring av géillande detaljplan, samt att bérja forhandla med Islamiska
kulturforeningen om forsiljning av tomten.

Forst i mars 1989 konkretiseras detta arbete ytterligare i och med
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att det sluts en 6verenskommelse mellan kommunen och Islamiska
kulturfoéreningen om "markreservation”. Inneborden av avtalet var att
kommunen skulle ata sig att genomfora nodvindiga detaljplaneiand-
ringar medan foreningen atog sig att inom ett ar presentera projektet
med programhandlingar. Féreningen skulle ocksa betala en handpen-
ning for marken p& 50 000 kronor. Avtalet godkidndes av kommunsty-
relsen i mitten av maj samma ar. Samtidigt fick stadsbyggnadskonto-
ret i uppdrag att utarbeta forslag till plandndring. Kommunstyrelsens
beslut var enhilligt och inga alternativa beslutsforslag eller reserva-
tioner forekom.

Nu borjade ddremot reaktionerna utanfér den kommunala appara-
ten komma. I juni 6verklagades drendet av atta fastighetsidgare i den
villasamfallighet vars tomter grénsade till den tilltinkta moskétom-
ten. Som skl anfordes i forsta hand att det inte hade varit ndgot sam-
rad med eller information till de kringboende. Man beklagade sig ock-
s over de trafikproblem som man befarade skulle f6lja av etable-
ringen. Till sist kom man in p4 det som i diskussionen sedermera kom
att framsta som det tunga argumentet: Den tilltdnkta platsen for mos-
kén var just den plats diar Jordbroborna sedan linge brukat samlas
den sista april for att med majbrasa fira Valborg. Till skrivelsen foga-
des ocksd en namninsamlingslista, diar det enda egentliga argumentet
mot moskébygget var majbraseargumentet.

Overklagandet fick ett snopligt slut i och med att kammarritten s
sent som i slutet av november beslit att inte ta upp besviren till prov-
ning d& skrivelsen inkommit efter besvirstidens utgéng.

Kommunen drev nu frdgan vidare och i januari 1990 redovisade
stadsbyggnadskontoret ett planforslag for kommunstyrelsens arbets-
utskott som enhilligt beslot att godkdnna planen for samrad. Under
samrédsforfarandet viaxte motstadndet och islamiska kulturféreningen
bérjade dra 6ronen at sig. Foreningen meddelade kommunen att de
skulle vilja borja forhandlingar om en ny lokalisering av moskén och i
slutet av maj konstaterade kommunstyrelsen att det inte ldngre fanns
forutsiattningar for den tilltinkta platsen. Kommunstyrelsen beslot
dock enhilligt att uttala "att forhandlingar om ny plats pagér och att
forhandlingarna ska slutforas”.

Redan négon vecka efter detta uttalande kunde fastighetskontoret
presentera ett nytt forslag till 6verenskommelse. I tjansteskrivelsen
beskrivs motstindet mot det forra forslaget: ”[V]id samradsforfaran-
det av detaljplanen JORDBRO 21 visade det sig att den tilltinkta
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tomtplatsen for en moskébyggnad ... 4r mindre lamplig.” I den nya
6verenskommelsen foreslogs en tomt i ett exploateringsomrade i sodra
Handen. Detta nya markreservationsavtal som undertecknats av par-
terna pa sjidlva den svenska nationaldagen godkindes av kommunsty-
relsen den 11 juni 1990.

Situationen var dock i vissa avseenden d& annorlunda 4n nir kom-
munstyrelsen ganska precis ett ar innan godkinde den tidigare 6ver-
enskommelsen. Kommunstyrelsen var inte lingre enig. Miljopartiets
foretradare i kommunstyrelsen yrkade avslag och reserverade sig ock-
sa mot beslutet. Miljopartiet ville inte motarbeta byggandet av en
moské — det hade ingen aktor i den tidigare processen heller sagt sig
vilja — men man ville inte ha den placerad i kommunens centrala del.
I stillet foreslog man en lokalisering till ”Vasterhaninge i niarheten av
Mormontemplet och Osterhaninge kyrka”.

Den nya éverenskommelsen var ocksa betydligt mindre bindande édn
den tidigare. Kommunens 4tagande innebar, inte som tidigare att man
skulle utarbeta en ny detaljplan, utan bara att niar man i en obestamd
framtid skulle besluta sig for att detaljplanelidgga omradet skulle for-
eningen erbjudas att kopa en tomt av motsvarande storlek som den ti-
digare aktuella tomten i Jordbro. Som en markering av avtalets mind-
re vikt aterbetalades ocksa den tidigare erlagda handpenningen om
50 000 kronor.

Tva och ett halvt ar sedan det forsta initiativet hade tagits frdn den
islamiska foreningen hade resultatet blivit ett ganska lite forplikti-
gande l6fte frdn kommunens sida om ett tomtkop. Pa vagen till detta
resultat hade man dock passerat ett mycket konkret forslag, diar bade
ett fardigt stadsplaneférslag utarbetats och dar tomtpris och andra
ekonomiska villkor skisserats. Det var uppenbart att retriatten hade
betingats av ett kraftigt opinionsmotsténd, dar dock ingen eller at-
minstone fa hade velat sidga rent ut att de var motstdndare. Det var
snarare si, att foreslagna lokaliseringar var pa det ena eller andra sét-
tet olampliga.

Diskussionen om det planerade moskébygget har pa detta sitt haft
en stark understrém som har handlat om hur fragan som politisk fra-
ga skulle definieras. Olika aktorer har misstiankt varandra eller
ibland till och med 6ppet beskyllt varandra for att tala med kluvna
tungor. Man har pastatt ett men menat ett annat.

Den politiska kommunledningen och de kommunala forvaltningar-
na har under hela processen hanterat moskéfragan som en stadspla-
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nefraga. Det har handlat om att hitta en lamplig tomt, att utforma vill-
kor for islamiska kulturforeningen att forviarva denna tomt, att bear-
beta och dndra gillande plandokument. D4 moskéfrdgan avsitter ned-
slag i kommunala sammantriadeshandlingar, iar det nastan alltid i
dessa termer.

Samtidigt 4r det uppenbart att det finns fler bottnar i fragan. Pro-
cessen vidror andra problem 4n de relativt tekniska fragor som inryms
i stadsplaneprocessen. Detta &r i och for sig inte unikt for denna fraga.
Fysisk planering kan ju ofta komma att handla om intressekonflikter
och konflikter mellan alternativa anviandningsomraden fér markytor.
En tilltankt exploatering med bostédder i ett fornminnesrikt omrade
kan medfora en konflikt mellan bostadspolitiska mal och kulturhisto-
riska intressen. Férslag om en nyetablerad stormarknad kan aktuali-
sera konflikter mellan olika kommersiella intressegrupper osv.

I frdgan om Jordbro-moskén framhélls sddana konflikter. Okade
trafikstrommar och parkeringsproblem skulle medfora negativa miljo-
effekter for de boende. Men framfor allt pekade man pa den alternati-
va markanviandningen. Moskétomten var ju sen gammalt platsen for
Jordbrobornas majbrasa. Harigenom kom stadsplanefrdgan att bli en
konflikt mellan tva olika kulturer — den muslimska och den svenska.

Men under fragan om en kulturkollision kan man skymta d4nnu en
botten: En dimension som handlar om framlingsfientlighet och rasism.
Flera av vara sagespersoner har pekat pa hur rasistiska och fram-
lingsfientliga organisationer har forsokt etablera sig i kommunen ge-
nom att exploatera moskékonflikten. Det socialdemokratiska kommu-
nalradet Staffan Holmberg forsokte vid flera tillfallen att offentligt
koppla samman motstdndet med rasism. I en intervju i lokaltidningen
Mitt i Haninge i november 1991 citerades han t.ex.

De [Sverige-Demokraterna] dok upp i kommunen i samband med
moskédebatten, som de har som sin symbol. Jag tog illa vid mig
da for jag markte att det fanns invandrarfientlighet pa gransen
till rasism ute i kommunens bostadsomraden d&ven om méanni-
skorna nekade till det.

Nu ar samtliga partier 6verens om att moskén ska byggas
nedanfor Riksidpplet i sodra Handen och bygget viantas starta om
tva ar.

Da vintar sidkert nya hot och en storm av motstand men det ar
vi beredda pa.
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Att stimpla delar av opinionen mot moskébygget som framlingsfient-
lig eller kanske till och med rasistisk kan i och for sig vara befogat. Vi
har inget underlag, och kanske inte heller nigon anledning att ta
stdllning i den fragan. Ddaremot kan man vél konstatera, att det kan
vara ett effektivt siatt att nedkdmpa oppositionen. Rasism och fram-
lingsfientlighet 4r inte socialt accepterade hallningssatt. Genom att
utpeka motstdndarna som rasister kan man ta luften ur deras fram-
férda argument, som ju d& endast kan uppfattas som svepskil for de
egentliga mindervirdiga argumenten. En liknande taktik ar referen-
ser till religionsfriheten. I en rundfraga till partierna som lokaltid-
ningen ocksa publicerade i november 1991 refererade praktiskt taget
alla partiféretriadare till att mosképlaneringen hade sin grund i reli-
gionsfriheten.

Att detta slag av argumentationslinje kan fungera tyder svaret fran
ny demokratis féretrddare i lokaltidningen pa:

For manga haningebor tror jag att det 4r en kdnslig frdga och det
viktigaste ar att vi for en offentlig debatt om moskén ... jag tror
att det blir en tung frdga. Haningeborna maste fa bestimma,
kanske genom en folkomrostning.

Det har uppenbarligen varit svart att styrka en skeptisk eller negativ
instillning med godtagbara argument.

Det finns alltsé skal att formoda att det kan lona sig for moskéfore-
sprdkarna att tringa ned i fragans bottnar under den tekniska stads-
planediskussionen. Ett sidtt kan vara att framstilla motstdndarna
som framlingsfientliga, rasister eller motstandare till religionsfrihe-
ten, och darigenom misstidnkliggora deras argument.

Om sddana motiv kan ha funnits 4r det lite motségelsefullt att kom-
munledningen samtidigt har agerat for att halla processen pa stads-
planenivan. Hela drendet har genomgiende handlagts som ett plan-
darende. Nar ledamoéterna i socialndmnden vill inhdmta invandrar-
radets mening virjer sig nimndens (och radets) ordférande med att det
ar en ren stadsplanefriga, som inte kunde ligga inom invandrarradets
domvirjo. Nar man s smaningom backar fran sina positioner sa ir det
for att samradsforfarandet om detaljplanen gett vid handen att "den
tilltankta tomtplatsen for en moskébyggnad ... 4r mindre lamplig”. Ar-
gument i andra dimensioner hade inte haft nigon betydelse for kom-
munens beslut: I maj 1991 uttalar sig kommunalradet i Mitti Haninge:
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...[J]ag vill sarskilt pApeka att den har flytten inte beror p4 att
kommunen backat pd grund av rasistiska tendenser. Vi hade
garna fortsatt planeringsarbetet, om islamska féreningen velat
det.

De politiska foresprakarna synes alltsd upptrada motsiagelsefullt.
Samtidigt som man ibland fors¢ker farga moskémotstdndarna i bruna
nyanser, stravar man efter att halla frigan pa den ideologiskt och vir-
demaissigt neutrala mark som stadsplaneprocessen till synes erbjuder.

I allmédnhet kan det finnas tvé olika orsaker till att en aktoér som
uppfattas som enhetlig uppvisar ett pa det hir sidttet inkonsistent
handlande. En forklaring kan vara att den till synes enhetlige aktéren
inte ar enhetlig. Detta 4r naturligtvis till en del fallet i den hir proce-
duren. Kommunen som aktoér i moskéfrdgan bestar av de olika politis-
ka partierna och av olika kommunala forvaltningar (framst fastig-
hetskontoret och stadsbyggnadskontoret). Inom de politiska partierna
kan det finnas olika politiker med olika mal och intressen. Det ar t.ex.
notabelt, att de offentliga uttalanden vi métt som forknippat moské-
motstandet med rasism och framlingsfientlighet alla kommer fran en
och samma ledande majoritetspolitiker. Vi har till och med stétt pa of-
fentliga uttalanden av andra politiker, visserligen tillhérande den par-
lamentariska oppositionen, som bemoter rasismargumentet. Det da-
varande moderata oppositionsradet siager i ett tidningsuttalande i juni
1990:

Staffan Holmbergs rasistsnack ar bara just snack. Sa fort nagon
andats en annan uppfattning 4n han, sa har det kallats rasism.

Den alternativa forklaringen till inkonsistens i handlandet ar, att ak-
téren har olika méal, som kommer i konflikt med varandra, och att man
inte har lyckats hitta ndgon metod att hantera méalkonflikten. Vi har
visat att det kan ha legat i moskéforespridkarnas intresse att "skdmma
ut” motstdndarna. Men det kan samtidigt vara s4, att man i medve-
tande om att det faktiskt kan finnas en stor framlingsfientlig opinion,
for att undvika opinionsforluster, forsoker fora striden pa den fysiska
planeringens mindre minerade mark.

Slutligen ska vil ytterligare en iakttagelse i processen om Jordbro-
moskén noteras, ndmligen tystnaden frdn den ndrmast berérda par-
ten: kommunens muslimer. Den islamiska kulturféreningen syns i
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processen i form av formella kontakter med politiker och myndigheter
just i stadsplaneprocessen, och nar man mérker motstandet i opinio-
nen drar man sig undan och ngjer sig med en 6verenskommelse som
uppenbart 4r mer osdker 4n den ursprungliga. De enda muslimer som
vi upptédckt har kommit till tals i lokalpressen 4r nagra iranska for-
eningsforetrdadare, som inte gédrna vill l4gga sig i striden eftersom de
mest ser religionen som ”ett maktmedel i kapitalismens hander”. Det
ar inte orimligt att se muslimernas ladga profil som ett uttryck for sam-
ma fenomen som kommunledningens striavan att bibehalla fragan som
en teknisk planfraga.
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4. Lokala policies for dldre
invandrare: Sociala problem
eller mangkulturalism?

Inledning

Andelen personer dver 65 ar berdknas 6ka kraftigt i Sverige. Fran att
ar 1950 ha utgjort cirka 10 procent av befolkningen kommer deras an-
del uppskattningsvis att stiga till cirka 20 procent ar 2025 (Broome
och Jonsson 1994). Aven alltfler av den tidigare vagens arbetskrafts-
invandrare frdn 1960-talet har uppnatt pensionsdlder och utgér en
starkt viaxande grupp i behov av samhéllets dldreomsorg.

I internationellt perspektiv dr den svenska #dldreomsorgen i hog
grad institutionellt och offentligt inriktad. Aven om den 6ppna hem-
tjdnsten 4r vil utbyggd gick dnd4 i slutet av 1980-talet cirka 70 pro-
cent av de totala resurserna for dldreomsorg till institutionsvard.
Samtidigt 4r den svenska dldreomsorgen till skillnad frén de ideellt
orienterade eller familjebaserade systemen i flera andra ldnder forst
och framst ett offentligt A&tagande (Songur och Gaunt 1992).

I sin jaimforande studie frdn 1992 i tre l4dnder, Sverige, Holland och
Storbritannien, argumenterar dock Baldock och Evers for att det finns
betydande likheter i hur dldreomsorgen utvecklas i dessa tre lander
(Baldock och Evers 1992). De fordndringsprocesser som gor sig géillan-
de tyder dessutom pd mer generella fordndringar i de allménna val-
fardssystemen. Forandringsmoénster som kan identifieras inom offent-
liga verksamhetsomriden under akut tryck ar ofta signaler pa
liknande utvecklingsprocesser inom andra samhéllsomraden, fram-
haller de.

I samtliga tre lander foljdes saledes statliga utredningar och politis-
ka debatter av faktiska fordandringar i 4dldreomsorgen vid 6vergdngen
till 1990-talet. Den huvudsakliga orsaken till dessa s&g forfattarna i
det samlade demografiska, ekonomiska och ideologiska tryck som
hade 6kat markant. Omsorgen om samhaéllets dldre hade hamnat i

64



frontlinjen. Diarav den i manga avseenden likartade utvecklingen
inom #ldreomsorgen i de tre ldnderna, en utveckling som naturligtvis
filtrerades genom de nationella institutionerna. Vilka var d& de ge-
mensamma utvecklingstendenserna? Principiellt handlade de om att
efterkrigstidens vilfiardsmodell alltmer dndrades i riktning mot mer
pluralistiska former av social omsorg. Hit hor att omsorgen blir mind-
re institutionsbaserad och att man gar fradn standardservice till att i
allt storre utstrackning erbjuda flera skraddarsydda tjanster. Aven sy-
nen pa omsorgens mottagare éndras: Fran att tidigare ha betraktats
som en passiv mottagare av service tilldelas klienten nu rollen som en
aktiv medproducent (Baldock och Evers 1992).

Utvecklingen innebir vidare, framhaéller férfattarna, att den forut
osynliga, informella omsorgen nu regleras och kontrolleras i allt stor-
re utstriackning, och att den offentliga och privata omsorgen séledes
ses som komplementéira. Vard i hemmet prioriteras, med 6kat utrym-
me at reglerad pluralism, delat ansvar mellan stat, familj och frivilli-
ga omsorgsproducenter. Till bilden hor dessutom att valfardssyste-
mets serviceproduktion i allt hogre grad styrs av avviagningar mellan
sociala och ekonomiska faktorer. Nir det tidigare var klientens behov
som primirt bestimde grianserna for omsorgsservicen, bestiams de
idag dven utifrdn héansyn till kostnadsléget, vilket ocksa innebar att
kostnadséverviganden byggs in i distributionen av tjanster och ser-
vice. For 1990-talets dldreomsorg giller sdledes radikalt dndrade vill-
kor sdvil i Sverige som i Holland och Storbritannien (Baldock och
Evers 1992).

I Sverige resulterade 1989 ars statliga Adelutredning i att den of-
fentliga 4ldreomsorgen omorganiserades med en forskjutning i ansva-
ret fran landstingen till kommunerna. Atgérder vidtogs ocksa for att
forbattra och 6ka vardinsatser i hemmet och for att stodja den infor-
mella omsorgen (Bick och Songur 1996). Framtidens svenska dldre-
omsorg star infor nya utmaningar, anser forfattarna Broome och Jons-
son (Broome och Jonsson 1994). For att forbattra och fornya dldre-
omsorgens institutioner rekommenderar de att det offentliga monopo-
lets storskalighet inom dldreomsorg, omvardnad och sjukvard bryts
upp, eftersom ”...d4& finns det ocks& betydligt stérre mojligheter att
olikheter i utbudet och service och tjanster vixer fram under 6kad
konkurrens” (Broome och Jonsson 1994).

Bland de faktorer som enligt forfattarna i synnerhet kommer att pa-
verka villkoren for framtidens dldreomsorg nidmns de mycket olikarta-
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de livsformerna och kulturmoénstren i dagens Sverige. En utmaning
for morgondagens dldreomsorg 4r att den skall t.ex. passa dven for in-
vandrarnas kulturella och sprékliga behov.

Aldrandet innebar att den fysiska och psykiska forsvagningen 4r ett
faktum, vilket betyder att man blir alltmer beroende av stod fran sin
omgivning, fran familj, sldkt och vianner. For invandraraldringar som
ofta saknar eller har en begrinsad naturlig umgingeskrets av slik-
tingar, accentueras dessa problem samtidigt som arbetskraftsinvand-
rarnas ofta bristfilliga svenskkunskaper med aldern forsamras, vilket
ytterligare forsvarar situationen. Trots dessa problem visar studier,
att just denna kategori av pensionirer tenderar att ha samre tillgdng
till hemservice (Songur och Gaunt 1992).

Arbetskraftsinvandrare har relativt sett simre ekonomi och hilsa,
liksom sdmre sociala resurser 4n majoritetssvenskar, och med stigan-
de alder vidgas dessa klyftor (Norman 1985 i Songur 1992). Aldre in-
vandrare utgér dessutom en underordnad kategori inom den redan
marginaliserade gruppen invandrare i ett samhille dar ungdomsidea-
let starkt dominerar. Nagra forskare har dock hidvdat motsatsen. Det
hérdare naturliga urvalet bland invandrarna skulle innebéra att dldre
invandrare ocksi kan framsta som mer framgangsrika och starkare 4n
den vanliga genomsnittsaldringen (Songur och Gaunt 1992). Deras
sirskilda utsatthet i det svenska samhiillet skulle ocks& motverkas av
att i synnerhet ménga utomnordiska invandrargrupper har med sig en
omsorgskultur dar familj och slidkt av tradition tar hand om sina dldre.

Dessa skilda uppfattningar kan lika vil anvindas for att argumen-
tera for 6kade socialpolitiska satsningar, som for att motivera avsak-
naden av sddana resursallokeringar. Den i grunden gemensamma
ndmnaren ir dock en stridvan att i forsta hand se dldre invandrares si-
tuation i socialpolitiskt snarare dn ett minoritetspolitiskt perspektiv.
Filinson ndmner USA som typiskt exempel pa ett land, déir inte bara
besluten om dldreomsorgen, utan dven forskningen starkt har fokuse-
rat minoritetsialdrandet i termer av sociala problem. Den offentliga sy-
nen pa minoritetsildrandet priglas siledes av de i den negativa me-
ningen synliga minoritetsmedlemmarnas uppenbara sociala och
socio-ekonomiska problem (Filinson 1992).

Ett, &tminstone i retoriken, annorlunda perspektiv foresprakas en-
ligt Filinson i den mangkulturella kanadensiska dldreomsorgspolicyn.
Dar ar det idéerna om kulturella variationer i etniskt 4ldrande som
star i fokus och tanken pé kulturell valfrihet far ersitta bilden av et-
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nicitet likstdlld med sociala problem. Kanada har, i motsats till USA,
ett generellt och val utbyggt hélso- och sjukvardssystem, vilket tycks
bidra till att minska de rent socio-ekonomiskt betingade problemen
och i gengild skapa 6kat utrymme for ett méngkulturellt perspektiv
pa &ldrandet (Filinson 1992). Den svenska situationen uppvisar flera
likheter med den kanadensiska. S kan t.ex. de av riksdagen ar 1975
beslutade invandrarpolitiska riktlinjerna jamlikhet, valfrihet och
samverkan, sigas representera en invandrarpolitik som dven interna-
tionellt sett anses ha betydande bersringspunkter med Kanadas offici-
ella mangkulturella politik i invandrar- och minoritetsfragor (Castles
1994). Det grundlidgande for en sddan politik dr att den syftar till att
integrera invandrarna utan krav pa kulturell assimilering (SOU
1974:69, SOU 1984:58, SOU 1996:55). I detta sammanhang &r det na-
turligtvis viktigt att skilja mellan nationella minoritetsrorelser, vars
yttersta mél kan sédgas vara ett eget nationsbygge, inhemska minori-
teter som genom sina krav pa samhaillets erkdnnande soker virna om
sin sarart och identitet och de etniska och sprdkliga minoritetsgrupper
som har uppstétt genom invandring. En annan viktig distinktion
handlar om olika staters formaga att med erkdnnande méta minorite-
tens krav: En stat som av tradition och historia ser sig sjdlv som in-
vandringsland, som t.ex. Kanada, far det ldttare att ansluta sig till er-
kiannandets politik 4n en stat som inte tidigare har behovt inkorporera
nya och frimmande kulturelement i sin nationella sjilvbild och prax-
is (Habermas 1995). I det avseendet skiljer sig Sverige och Kanada at.

Den universella och for alla pa lika villkor tillgdngliga hilso- och
sjukvarden i biagge ldnderna ir vidare en viktig likhet. Sammantaget
ar forutsidttningarna med andra ord goda for att 4ven de svenska kom-
munernas dldreomsorg i forsta hand skulle utgé fran ett mangkultu-
rellt fargat perspektiv pa aldrande och inte fran invandraraldringars
synliga sociala problem.

I "Erkdnnandets politik”, framhaller Charles Taylor att en av da-
gens mest aktuella politiska fragor just handlar om kravet pa majori-
tetssamhaillets erkdnnande av etniska minoritetsgruppers sarbehov
(Taylor 1994). Fragan ir en aktuell demokratifrdga och handlar om
hur man kan garantera fullt inflytande i den demokratiska processen
for minoritetsgrupper, med frdn majoriteten atskiljande intressen och
erfarenheter (Benhabib 1996, Kymlicka 1995). Intressedispyter mel-
lan minoritetsgrupper och majoriteten, som ofta diskuteras i termer
av kulturella rittigheter, ses av manga som den kanske storsta utma-
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ningen for dagens demokratier. Foljaktligen har demokratiteoretiker
kritiserat den liberaldemokratiska traditionen med dess betoning pa
individuella rattigheter och representation av asikter, idéer och ideo-
logier, i stéllet for social representation, som otillracklig for att losa
problemet. Ofta foresprikas nagon form av kompletterande grupprit-
tigheter for underrepresenterade minoriteter, for att starka deras
stdllning. Betydelsen av social representation kan inte underskattas,
hédvdar dessa demokratiteoretiker. Medan minoritetsgruppers idéer
och asikter kan representeras dven av majoritetsmedlemmar, giller
inte detta de speciella erfarenheter som de och dess medlemmar har
(Phillips 1995). Endast den som delar dessa erfarenheter, kan fora
fram dem och se till att de véigs in i de gemensamma politiska beslu-
ten.

I ”Erkdannandets politik” d4r resonemanget om identitet den viktiga
hornpelaren (Taylor 1994). Manniskan ar enligt Taylor i grunden en
dialogisk varelse som for att forsta sig sjalv och definiera sin identitet,
forst behover lidra sig "rika méanskliga sprak”, spradk som utover det ta-
lade ocksa omfattar en rad andra uttryckssitt, som endast kan liras
och uppritthallas genom utbyte med andra for oss viktiga personer. Sa
definierar och konstruerar vi i samspel med andra den identitet som ar
var uppfattning om vilka vi dr och vad som karaktériserar oss. Andras
erkdnnande eller icke-erkdnnande far dirmed en avgorande betydelse
for var sjalvuppfattning, var identitet. Icke-erkdnnande leder till att
en person eller en grupp far illa niar det omgivande samhallet ater-
speglar en forvanskad och inskrinkt eller fornedrande och féraktande
uppfattning av dem. Med andra ord leder icke-erkdnnande till fortryck
(Taylor 1994).

Darfor ar inte den universalistiska politik som utgér fran forestill-
ningen om alla medborgares lika virde problemfri, har man argumen-
terat. Visserligen har den inneburit utjamning av medborgerliga och
politiska rattigheter, och i vissa fall 4ven av sociala och socio-ekono-
miska rittigheter och forméner. Men en sddan likvardighetspolitik in-
nebar ocksd att alla samhéllsmedlemmar far "ett identiskt paket av
fri- och rattigheter”, i stillet for att samhallet respekterar den enskil-
da individen och gruppen och deras olikhet mot andra. Féljaktligen
kritiseras likvardighetspolitiken for att tvinga in ménniskor i en en-
hetlig form som inte gor dem rittvisa, en form som dessutom inte ir
neutral, utan i sjalva verket "speglar” majoritetskulturens uttrycks-
sitt, erfarenheter och virden. Bara minoritetskulturer tvingas avsta
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frdn sina kulturuttryck och anta en for dem frammande form, nagot
som i hogsta grad ar diskriminerande (Taylor 1994).

Habermas gor en for oss intressant iakttagelse genom att poangtera
att trots att rattvisa och likvardighet i samhallet i grunden anses vila
pa de individuella rattigheterna, ar det kollektiva aktorer som mots pa
politikens arenor, aktorer som strider om kollektiva mal och om for-
delningen av kollektiva nyttigheter (Habermas 1995). Givet detta, ar
de rddande styrkeforhillandena mellan majoritets- och minoritetsre-
presentationen pa politikens arenor som avgor graden av erkdnnande
av minoriteter.

Vilken relevans har d& frdgan om likvardighetspolitiken kontra en
politik for erkdnnande av minoriteters annorlunda "ménskliga sprak”,
for var studie?

Liksom omsorgen om &ldre invandrare mot slutet av 1980-talet
haderont kad uppmiarksamhet pé riksplanet, var frdgan politiskt ak-
tuell d4ven i tva av vara tre undersokningskommuner, i Malmo och
Visterds. Darmed handlar vara fragor for det forsta om vilken syn pa
invandraréldrandet som kommunpolitiker, lokala tjdnstemén och in-
vandrarpensionirerna gav uttryck for. Var det utifrdn den mangkultu-
rella politikens erkdnnande av invandraraldringarnas minoritetsetni-
citet som resonemangen fordes? Eller priglades den lokala diskursen
snarare av en syn pd invandrarnas aldrande som ett socialt problem?
Med andra ord, pa vilket siatt hade de invandrarpolitiska riktlinjerna
kulturell valfrihet och samverkan, lamnat spar i kommunernas aldre-
omsorgspolitik?

En annan fraga ror invandrarrepresentationens betydelse i de loka-
la beslutsprocesserna. Deltog invandrarna sjilva i utformningen av
dldreomsorgspolitiken? Om de gjorde det, bidrog detta i sa fall till att
styra politiken i viss riktning? Resultaten fran en undersékning av
franska invandrares representation i lokal invandrarpolitik, tydde p&
ett samband mellan representation och hur invandrarfragorna offent-
ligt presenterades (Grillo 1985). Kan vi finna ett sddant samband i
vara undersékningskommuner?

Den tredje och sista frdgan slutligen handlar om den forvaltnings-
politiska utvecklingen. Fran och med slutet av 1980-talet gavs alltmer
utrymme at 6kad marknadsorientering och differentiering i det offent-
liga serviceutbudet. Den nya given var att i namn av 6kad effektivitet
anpassa den offentliga tjansteproduktionen till klienternas behov.
Fragan ar pa vilket siatt denna utveckling kom att samverka med den
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offentliga politiken om respekt for invandrardldringarnas minoritets-
etniska behov? Dessa fragor soker vi bl.a. svar pa i den féljande ge-
nomgéngen av politiserings- och beslutsprocessen om invandrarildre-
omsorgen i Haninge, Visteras och Malmé.

Haninge: Invandrardldreomsorgen dr en
foga uppmdrksammad fraga

Med anledning av den statliga Adelreformen tillsatte Haninge kom-
mun 1990 en arbetsgrupp for dldreomsorgsfragan. Det var viktigt att
kunna overblicka reformens ekonomiska och andra foljder for kommu-
nen. I arbetsgruppen ingick bland andra en invandrarpolitiker, vins-
terpartist med finsk bakgrund, som berittade hur han dven forsokte
rikta gruppens uppmirksamhet mot de #ldre finldindarnas onskemal
om egna boendeenheter. Enligt honom vickte frigan emellertid inte
nagon storre entusiasm. Det folkpartistiska oppositionsradet, sjilv ur-
sprungligen flyktinginvandrare, var ocksi aktuell som talesman for
dldre invandrare. Han hade blivit kontaktad av finska och senare dven
av turkiska invandrare just med anledning av invandrarpensionérers
problem.

Bakom de finska invandraraldringarnas énskemal om eget boende,
dolde sig enligt vinsterpartiets representant stora sociala problem
inom den finska invandrarkolonin. Fértidspensioneringar och sjukbi-
drag tillhérde vardagen och dessutom tenderade &ldre invandrare med
stigande alder att f4 allt storre svarigheter med sin svenska. Den cen-
trala fragan for honom var hur man béist skulle organisera de kommu-
nala atgirderna for dessa dldringar. Tyvirr hade den lokala finska for-
eningen som representant for invandraraldringar, varit ganska passiv
i frdgan, kommenterade han vidare. Han ville starkt betona de patag-
liga sociala missférhallandena bland #ldre arbetskraftsinvandrare,
vilket ocksa var hans utgdngspunkt nir han diskuterade méjliga kom-
munala l6sningar pd invandrarialdreomsorgen. Nagot mer minoritets-
politiskt inriktat perspektiv representerade han diarmed inte.

Den iranska foreningen hade valt ett annat sitt att ga tillvaga. Dar
hyste man nidmligen inga storre forhoppningar om att kommunen
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skulle l6sa problemen for gruppens aldringar. Problemet var att deras
mojligheter att delta i kommunal pensionérsverksamhet var minima-
la, detta inte minst beroende pa bristfilliga svenskkunskaper. Darfor
hade foreningen bl.a. forsokt att i egen regi starta en svenskkurs for
sina pensionérer, ett initiativ som dock foll p4A kommunens nekande
svar pé foreningens forfrigan om for andamaélet lamplig lokal. Till
skillnad frdn den finska gruppen, exemplifierade den iranska for-
eningen ett annorlunda forhallningssétt genom att i hogre grad sjalv
vara beredd att axla ansvaret for de dldres situation.

En delférklaring bakom skillnaden i gruppernas agerande kan fin-
nas i deras olika tillgdng till inflytande 6ver kommunala beslut. Den
finska gruppen hade dtminstone via sina kontakter med enstaka poli-
tiker en viss, om dn ytterst begrinsad, kanal till kommunen. Den
iranska gruppen tycktes daremot helt sakna motsvarande kontakter,
och hade darmed ocksa siamre utsikter att fora fram sina synpunkter.
Trots dessa olikheter delade grupperna en gemensam grundsyn pa in-
vandraraldringars situation. Onskemal och krav stalldes, forst och
framst utifrdn invandrarnas aldrande sett som ett socialt problem,
snarare 4n utifrdn idéer om erkdnnande av invandraraldringars mi-
noritetsetniska behov. Generellt sett var invandrarialdreomsorgen en
foga uppméarksammad fraga i Haninge.

Visteras: Oenigheten dr mdrkbar

Hosten 1990 kom en miljopartistisk fullmédktigemotion att fungera
som katalysator i debatten om invandraraldringarnas villkor i Vister-
4s. I motionen foresprakade miljopartiet speciella omsorgsenheter for
dldre invandrare. Om lampligheten i forslaget hade man starkt skilj-
aktiga uppfattningar i kommunen.

Medan det socialdemokratiska socialkommunalradet tydligt gav ut-
tryck a4t den rddande oenigheten genom att deklarera att "Vi vill ha det
mindre kategoriuppdelat”, gjorde en representant fér vansterpartiet
sig till tolk for en mer forsiktig hallning. Hans huvudinvandning var
att socialndmnden och invandrarndmnden helt utan vidare begrundan
hade avvisat motionen. Fragan borde i stillet ha 16sts i samrad med
invandrarorganisationerna. Aven fran moderat hall stillde man sig
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undrande infor socialdemokraternas framhastade och kategoriska av-
visande av idén om sidrboende. Det moderata resonemanget gick ut pa
att eftersom invandrarpensionidrerna med stigande dlder 4nda skulle
tappa bort den svenska de hunnit ldra sig, motiverade detta special-
l6sningar for invandrarpensiondrarena. Inte heller stéllde sig folkpar-
tiet negativt till att bereda invandraraldringarna mdjligheter till sir-
boende.

Socialdemokratiska kommunpolitikers svar, tillika kommunens offi-
ciella linje, var dock bestimt negativ till miljopartiets idéer. Infor be-
slutet i invandrarndmnden ansig man det inte ens nodvandigt att in-
hamta nagot tjansteutldtandei drendet.

En annan sorts respons pa miljépartiets motion var dock kommu-
nens beslut att strax darefter tillsiatta en for socialférvaltningen och
invandrarbyrdn gemensam utredning om 4ldre invandrares servicebe-
hov. Initiativet till denna kunde spéaras till de pensionérskurser som
anordnades av den finska folkhogskolan i Axevalla, med deltagare
dven fran Visterds. Mellan kommunen och folkhogskolan fanns en
viktig férbindelseldnk, nimligen en finsk invandrarbyratjinsteman
som ibland ocksd medverkade som lirare vid skolans kurser. Att drygt
60 finska pensionirer stod i ko for nagon form av eget boende, hade
gett henne idén om ett kommunalt projekt inriktat p4 behovsinvente-
ring. Projektet skulle genomforas i samarbete med den lokala finska
foreningen. Efter att hon hade forankrat idén hos sin chef vid invand-
rarbyrdn, var nista steg att man frdn invandrarbyran tog kontakt
med dldreomsorgen vid socialforvaltningen. Socialndmnden och social-
chefen stillde sig redan fran borjan positiva till initiativet och hon an-
stilldes som projektledare.

Den finska pensionirsgruppen hade redan tidigare framfort énske-
mal om ett eget boende, men socialchefen framholl att han var oséker
pa om inte invandrarpensionidrerna hade missuppfattat hela fragan
eftersom de talade om ett Alderdomshem. Aven den finska socialatta-
chén engagerade sig i frdgan och erbjod sin medverkan i sékandet ef-
ter en for bAde kommunen och pensionérerna passande losning.

Vilken roll spelade den finska foreningen i denna process? Enligt det
socialdemokratiska socialkommunalradet hade den bl.a. aktivt verkat
for behovsinventeringen bland finska pensionérer. Dessutom hade den
varit drivkraften bakom tanken om ett finskt servicehus i kommunen.

Anda forefoll foreningens roll vara mycket marginell i dldreom-
sorgsfragans politisering. Till och med folkhogskolan i Axevalla tyck-
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tes vara en mera betydelsefull aktor i sammanhanget. Har fanns for-
modligen ocksa forklaringen till att de finska pensionirerna efter en
rad tvister med féreningen lamnade den och anslét sig till PRO. En lo-
kal finsk PRO-forening fick nu bli kanalen for deras intressen.

Etniska tjanstemén som mellanhidnder

Den vid invandrarbyrén aktiva tjdnstemannen forde sin strid for pen-
siondrernas sak pa flera fronter: Som tjansteman vid invandrarbyran
var hon ansvarig for kartlaggningen av de finska invandraraldringar-
nas problem och behov. Samtidigt utnyttjade hon ocksa sin position vid
folkhogskolan for att pa riksniva férsoka mobilisera stod for deras sér-
intressen. Det var t.ex. pa hennes initiativ som den finska socialatta-
chén blev involverad i pensionirsfragan. Vidare agerade hon dven via
riksforbundet for invandrarbyrépersonal for att vacka uppmérksam-
het kring invandraréldringarnas forsummade problem. Hennes idé om
dldreboende som tema for riksforbundets arliga konferens 1991 for-
verkligades. Lokalt verkade hon for att mobilisera de finska pensionéi-
rerna och hon forde deras talan s&vil infor kommunpolitiker som inom
kommunen. Hennes yrkeskunnande var en vidlkommen resurs nir det
gillde att 6versétta pensiondrernas krav och 6nskemal till hanterbara
fragor for den kommunala foérvaltningen.

Daremot saknade den chilenska féreningen Arauco, i likhet med den
iranska gruppen i Haninge, motsvarande kanaler till kommunen. De
hade varken tjansteman med rotter i gruppen att véanda sig till eller
politikerkontakter av storre vikt. Nagon politisering av de chilenska
pensionidrernas problem forefoll inte heller vara aktuell, utan dessa
forblev i forsta hand en fraga for Araucoforeningen. P4 helgerna for-
vandlades den till ett forum for aktiviteter enbart riktade till pensio-
nérer. Aldringarna serverades maltider och de dgnade sig 4t handar-
bete, snickeri och kortspel. De var naturligtvis vidlkomna till
foreningen 4ven pa andra tider, allt eftersom de var i behov av sillskap
eller behovde hjilp med olika praktiska saker. Visst hade man forsokt
slussa in dem i kommunens dagverksamhet foér pensionirer, menade
foreningsrepresentanten, men utan framgang. Dar kidnde de sig en-
bart bortkomna. Ndgot kommunalt bidrag fick inte féoreningen for sin
service till pensiondrerna. I stillet finansierade man maltiderna och
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materialet till handarbeten med 6verskott fran sina fester samt med
medel fran forsiljningen av handarbeten.

Att den finska gruppen forfogade 6ver en kontaktperson inom den
kommunala férvaltningen och dessutom prioriterade offentliga om-
sorgslosningar, medan den chilenska saknade motsvarande intresse-
representation och féredrog losningar i egen regi, dr ett monster som
vi kdnner igen fran Haninge. Intressant med Araucoféreningens pen-
siondrsaktiviteter var dessutom att de inte endast var inriktade pé att
rada bot pd pensionidrernas akuta omsorgsproblem, utan tycktes i
minst lika hog grad utga frdn idén om pensionirernas ritt till me-
ningsfullt etniskt aldrande, ritt till eget sprak, identitet och kulturell
gemenskap.

Malmé: Fran lika behandling till ...

I Malmé férdubblades antalet invandraraldringar under senare half-
ten av 1980-talet. Samtidigt var det just denna pensionidrskategori
som mera sillan 4n andra utnyttjade den kommunala #dldreservicen
och de servicecentra som stod till buds. Den stérsta enskilda nationel-
la gruppen bland dem var finldndare, varav majoriteten var finskta-
lande, men dir fanns dven en betydande andel finlandssvenskar. Den
finlandska invandrarkolonin i Malmé var relativt gammal och majori-
teten var svenska medborgare. Arbets- och inkomstmajligheterna vid
Kockums och Landskronavarvet hade pa 1950- och 1960-talen lockat
bade finldndsk och annan arbetskraftsinvandring till staden.

De ildre invandrarnas villkor, och i synnerhet de finldndska 4ld-
ringarnas, var ett aktuellt debattdmne redanislutet av 1970-talet. D&
tog den finldndska pensionidrsgruppen saken i egna hiander med be-
néget bistdnd fradn en engagerad invandrarbyratjiansteman med finsk
bakgrund. Man uppvaktade ledande politiker och tjianstemin inom
social-, hilso- och sjukvarden med brev och namnlistor. Pensionérerna
framforde bl. a. konkreta forslag till gruppboende. Forslagsvis framholl
de att man borde ha reserverat en avdelning pa det invandrartita Ro-
sengards servicecentrum enbart for finska pensionéirer.

”1979 bad finska pensionirsgruppen om att fi egna avdelningar och
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finsksprakig personal pa servicecentra, inom ldngvarden och annan
vard...”, skrev Sydsvenska Dagbladet efterit.

I sin skrivelse uttryckte gruppen onskemal om att vid behov av vard
kunna bli placerade p4 samma vardstille eller p4 samma sjukhusav-
delning, sa att de skulle slippa kdnna sig isolerade och otrygga, latta-
re fa tillgang till finsktalande vardpersonal, liksom finsksprékig litte-
ratur och prastbesok. Dessa arrangemang skulle inte behova medfora
okade kostnader for kommunen, utan kriavde endast viss samordning
av befintliga personalresurser och god vilja frin myndigheternas sida,
hiavdade de i sin skrivelse. De argumenterade ocksa for att i den mén
dven andra invandrargrupper énskade liknande lésningar borde kom-
munen, nir detta var praktiskt mgjligt, 4ven ta hdansyn till deras
onskemal. Inspiration hade de fatt bl.a. fran idéerna om finska alder-
domshem i USA. Sedan 1977 hade de i anslutning till den finska for-
eningens verksamhet hallit regelbundna triffar for att diskutera sin
situation. Men den mer omedelbara impulsen till aktionen kunde spa-
ras till trdkiga personliga erfarenheter av hur den svenska sjukvérden
fungerade for invandraraldringar.

Skrivelsen var dven undertecknad av den aktiva invandrarbyré-
tjdnstemannen som tillsammans med stadens finska prist och diako-
nissa hade sammankallat pensionirerna till ett informationsmote, ett
mote som sedan blev upptakt till gruppens aktion.

Samtalet inom den finldndska pensionirsgruppen handlade till stor
del om de atskilliga missoden och missforhallanden som férekom
bland dldre finldndare. Tragedier och dédsfall hemma som f6ljd av iso-
lering och spriksvarigheter gav naring at oro infor framtiden. Fragan
om omsorgen om &dldre invandrare var langt ifran lost och den kom-
munala hemtjiansten klarade inte denna kategori av pensionérer, hav-
dade de. Vid sidan av en rad praktiska problem saknade invandrar-
aldringarna dessutom ofta information om sina grundliggande
rattigheter nar det exempelvis gillde olika pensionssystem, bidrag och
formaner. Sydsvenska Dagbladet skrev den 18 mars 1981.:

Det finns redan tragiska exempel p& aldre finlandare i Malmo,
som hamnat inom varden och blivit fullstindigt isolerade. Bara
hiaromdagen sade en dldre man upp sin hemtjéinst. Visserligen
behovde han hjilp men valde 4ndé& detta..., eftersom han inte
kunde prata med hemtjinstbitradet.
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Reaktioner pa gruppens aktion uteblev inte. Fran sociala central-
namnden kom svaret i form av en skrivelse ddr ndmnden pldderade for
sin syn p4 problemet. "Namnden 4r emellertid beredd att inom ramen
for sina resurser soka motverka de problem den finska gruppen aktu-
aliserar i skrivelsen...”, konstaterade nimnden. Hur skulle detta da ga
till?

Niamnden pépekade i sitt svar att pensiondrerna redan hade blivit
informerade om kommunens pensionérs- och handikappservice och
om servicecentras allminna resurser, bland annat hade kommunen
aret innan gett ut en broschyr om Rosengérds verksamhet pa finska.
Exempelvis var det mgjligt att hyra samlingslokaler vid servicecentru-
met for siarskilda sammankomster. Enligt nimnden hade just Rosen-
gards servicecentrum goda forutsiattningar for att ta vial hand om
finsktalande besokare eftersom en av de bitradande férestandarna var
finsktalande.

Ordforanden i sociala centralndmnden, tillika den som hade under-
tecknat skrivelsen, var samtidigt tydlig i sin markering av vad som
var att se som nidmndens policy. Visserligen var kommunen medveten
om de problem som uppstod for icke-svensktalande personer i behov av
dldreomsorgstjianster, framholl hon, men man ville 4nd& poidngtera att
de villkor och regler som gillde for servicehus och serviceldgenheter
var lika for alla oberoende av nationstillhérighet. Med hansyn till ris-
ken for segregation hade socialndmnden fastslagit att det var upp till
var och en av pensionirerna att bestimma var man ville bo. Kommu-
nen skulle inte aktivt bidra till n&gon speciell 16sning i det avseendet.
Pensionirsgruppen tolkade detta som ett negativt svar fran socialfor-
valtningen p& de krav som man hade framfort i sin skrivelse.

Det finska riksforbundets organ Ruotsin Suomalainen gav sig dér-
efter in i debatten fran centralt hall och forsokte forklara det rimliga i
de finska pensionirernas krav; da dessa talade samma sprik kunde de
ocksa stodja varandra. Skribenten framhéll vidare att "Pensiondrerna
tror att man pa det hir sittet kan férhindra manga framtida tragedi-
er. Man skulle ocksé undvika panikartad flykt till hemlandet.”

Aven i Sydsvenska Dagbladet uppmérksammades de finska pensio-
nirernas aktion. Om socialnimndens reaktioner rapporterade tid-
ningen foljande, "Négra loften om #dndring fick inte de finska pensio-
nidrerna. Tvartom klargjordes (...) att man inte kan sdrbehandla, att
alla, ocksa om man talade olika sprak, maste behandlas lika.”

Personalen pa det invandrartita Rosengards servicecentrum hade
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ocksd synpunkter som i hég grad sammanfoll med sociala central-
ndmndens. Personalen hyste bl.a. farh&gor om att de finska pensioné-
rerna kunde bli 4nnu mer isolerade fran centrets allméinna verksam-
het ifall de fick en egen avdelning.

Att organisera hemtjinsten s att dldre invandrare lattare kunde fa
hjalp, var enligt pensionédrsgruppen en inte alltfor svar uppgift. Inom
hemtjiansten fanns ett betydande antal anstillda med ett annat sprak
4n svenska som modersmal. Det gillde bara for socialférvaltningen att
styra kultur- och sprdkkompetenta personalresurser dit diar de mest
behévdes.

Kommunen hade tidigare till och med forbjudit hemtjinstassisten-
terna att anvidnda nigot annat sprdk 4n svenska med motiveringen
att det var viktigt att dldringarna inte skulle tappa bort sin svenska.
Darav beslutet att inte placera hemvardsassistenter med invandrar-
bakgrund hos sina landsmén. Pensioniarerna hdavdade dock att det till
foljd av en sddan praxis uppstod mycket egendomliga situationer nir
man exempelvis hade forbjudit finsktalande hemtjianstassistenter att
tala finska med sina pensionérer med ytterst knappa svenskkunska-
per.

Né&got annorlunda var de reaktioner som moétte pensionidrerna fran
hilso- och sjukvéardens sida, bl.a. intresserade sig kuratorerna vid All-
minna sjukhuset for deras sak. Efter att gruppen hade uppvaktat
overldkaren, gick sjukhusledningen med pa att flytta pa en del finsk-
talande patienter s& att de placerades pd samma avdelning. Att man
inom sjukvarden var mer positivt instéilld till pensiondrernas krav
framgar 4ven av det svar som sjukvérdsstyrelsen lamnade pé aktions-
gruppens skrivelse.

Den da& bitradande chefslikaren hade fatt med sig sjukvardsstyrel-
sen som beslutade att sa langt som mgjligt tillmotesgé de finska pen-
siondrernas 6nskemdl. Redan vid intagningstillfillet skulle man un-
derséka om det fanns patienter frAn samma sprakomréade, s4 att dessa
kunde sammanforas om de si énskade. All berérd personal skulle in-
formeras om detta. Men for att undvika att 4ldringarna med invand-
rarbakgrund skulle bli alltfor isolerade, ’kommer rehabiliteringen och
aktiveringen av idldre invandrare dven att innehdlla sidana moment
som gor att de bibehaller sina svenska sprakkunskaper”.

Aven Sydsvenska Dagbladet noterade skillnaden i synsitt mellan
socialforvaltningens och hilso- och sjukvardens myndigheter. Medan
den forra bestdamt tog avstand fran alla former av siarbehandling, var
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man inom sjukvarden inriktad pa atgirder for att gd invandrarpen-
siondrernas onskemal till moétes.

I mitten av 1980-talet, utmynnade de fortsatta kontakterna mellan
pensionirsaktivisterna och socialforvaltningen i ett samarbetsprojekt
mellan forvaltningen och den finska foreningen. Projektet ”Aldre in-
vandrare i Malmé” fick till projektledare den invandrarbyratjinste-
man, som ocksa 1ag bakom det ursprungliga pensionirsinitiativet fem
ar tidigare. Under projekttiden genomférdes bl.a. en kartldggning av
de finska pensionérernas problem och levnadsférhéllanden med hjalp
av en intervjuundersokning bland cirka 130 pensionidrer. Dessutom
startades en rad olika informations- och kulturaktiviteter och tvéa-
sprékiga studiegrupper.

I slutrapporten angavs som huvudsyften for projektet att klarléigga
finska invandraraldringarnas mojligheter att bo kvar i egen bostad
och hur man inom bostadsomrédet Rosengard kunde utveckla och
samordna hemtjinstens insatser.

En rad kommunala atgiarder skulle géra det majligt att realisera
malet dvs. en battre anpassad dldreomsorg, faststillde man i 1985 ars
projektrapport. Man planerade bl.a. att forbittra forvaltningspersona-
lens kunskaper om finska invandraraldringars séirskilda levnadsbe-
tingelser, och dven kartldgga behovet av ett eget finskt servicehus pa
sikt. Man ville ocksa forbittra den kommunala informationen om stéd
for eget boende. Dessutom ville projektet utveckla metoder som kunde
vara anvidndbara dven for andra invandrargrupper.

Om vi jamfor den problemsyn som tar sig uttryck i 1985 &rs rapport
med socialndmndens uttalanden i slutet av 1970-talet, har en tydlig
forskjutning 4gt rum i problembilden. Exempelvis fastslas i projektdo-
kumentet att kommunen bér striva efter en sa flexibel dldreomsorgs-
organisation som mdjligt for att 4ven kunna beakta nodviandiga behov
for minoritetspensionérer. Vidare att "Sprak och kulturtillhérighet ar
siddana angeldgna behov som maste tillgodoses”. Rapporten fastslog
ocksi att relationen mellan invandrarpensiondrerna och kommunen
inte alls var problemfri dd manga dldre invandrare blev utan den hjélp
fran hemtjinsten som de sa vil behévde. Problemet var i forsta hand
hemtjianstens organisation. Fragan hur man bist skulle l6sa omdispo-
neringen av kulturkompetent personal vicktes och projektet efterlys-
te som ett forsta steg en kartldggning av samtlig tvasprakig personal
inom dldreomsorgen.

Enligt rapportens handlingsprogram var det en uppgift for kommu-
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nen att ta tillvara den tvasprakiga personalens kompetens, men det
var ocksa en sak for kommunen att ge stod till invandrarforeningar sa
att dessa kunde ordna dagverksamhet for sina pensionirer. Tanken
att anlita invandrarforeningar horde nara samman med idéer om 6kad
anhorigvard. For vissa invandrargrupper ansags det sistnamnda vara
ett reellt framtida alternativ till utékade kommunala insatser. I detta
handlingsprogram — en konkretisering av projektets méal — faststilldes
behovet av en distriktsvis inventering av badde invandrarpensionérer
och invandrarpersonal. Vidare bestimde man sig for uppsékande
verksamhet, samordning av invandrarfrdgor inom hemtjansten och
att en utbildning i invandrarkunskap skulle anordnas for vardbitra-
den.

Den aktiva meilanhanden, intresserepresentation
och ekonomiska bekymmer

Den positiva attityden till invandraraldringarnas sarbehov, sisom den
kom till uttryck i 1985 ars projektrapport, kan forklaras av att projek-
tet leddes av den engagerade invandrarbyratjanstemannen. Hon hade
i sin roll som projektledare hallit i pennan och formulerat socialfor-
valtningens syn pa invandraréldringarnas problem. Successivt hade
hon bidragit till att frAgan politiserades. Att kommunen tillsatte en
speciell utredning om invandraraldringarnas villkor, innebar att den
diarmed officiellt erkdnde att dldreomsorgsfragan var olgst. Som mel-
lanhand mellan pensionédrsgruppens intressen och kommunen, hade
hon forvandlat problemet med invandrarildreomsorgen fran en icke-
fraga till en fraga pa den politiska dagordningen. Hennes engagemang
hade dessutom lett till att kommunens uppfattning om invandrarald-
ringarnas villkor hade nyanserats. Nu innehoéll dven socialférvalt-
ningens problemsyn sddana inslag som forut primart hade kinneteck-
nat pensionirsgruppens problemsyn.

Ett av de forslag som pensionirerna sjilva hade pladerat for var att
kunna flytta ihop till ett servicehus. Forslagsvis, menade de, kunde
man for detta &ndamal reservera en avdelning pa Rosengards service-
centrum och diar utveckla det finsksprakiga serviceutbudet. Under
1980-talet tog ocks& en annan och mycket djarvare idé form inom
gruppen. Den gick ut pa att finska pensionirer i hela Sydsverige bor-
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de fa ett eget pensionidrshem. Inspiration till ett sddant projekt hade
man fatt av ett da aktuellt projekt i Olofstrém. Idén foll dock pé att de
berérda landstingen inte kunde komma oéverens. Det kommunala fas-
tighetsbolaget i Malmé ville 4nd4 g pensionérerna till motes och lam-
nade ett erbjudande om ett helt hus for att de finska pensionirernas
onskemal om gruppboende skulle uppfyllas. Till fastighetsbolagets for-
vaning och till stor besvikelse for den aktiva invandrarbyratjanste-
mannen tackade pensiondrerna emellertid nej till detta erbjudande.
Sitt negativa svar motiverade de med att de hellre ville ha en egen
trappuppgang i ett servicehus, dn att isolera sig i ett helt hus och bli
avskdrmade fran omvérlden.

Detta visade sig ocksa vara den framkomliga vigen. Vid ungefir
samma tidpunkt aktualiserades ndmligen fragan om en ombyggnad av
Rosengérds servicecentrum. Infor denna ombyggnad ldmnade service-
centrumets vardbitriadesgrupp in egna synpunkter som bl.a. gick ut pa
att lokalerna i storre utstrackning borde handikappanpassas, men
ocksa att ”...det [4r] lampligt att en del av Servicecentret bereds for bo-
ende med gemensam etnisk/kulturell bakgrund”. Och vidare, ”... att
kunna erbjuda minoritetsgrupperna en boendeform dir pensionérerna
... kdnna grupptrygghet men samtidigt ha mojlighet till enskildhet
och inte behover kidnna sig osédkra och isolerade fran det sociala livet
kommer att visa sig vara en nodvindighet”. I sin skrivelse hinvisade
personalen vidare till gdllande svensk lagstiftning och till minoritets-
gruppers ritt att behalla sin egen kultur och bevara sin etniska iden-
titet.

I slutet av 1980-talet kontaktade mellanhanden, invandrarbyra-
tjanstemannen, det ansvariga kommunalradet for att fa draghjalp till
forslaget med att i ett nybyggt komunalt servicehus reservera en egen
trappuppgéng enbart for finska pensionirer. Som stod for sitt forslag
hinvisade hon bl.a. till ett aktuellt dédsfall varen 1988. Som f6ljd av
bristande omsorg hittades ett finskt par som hade levt i total isolering
dodai sin ldgenhet. "Trygghet, finsk viantjanst och rikare samvaroi ge-
mensamhetslokaler” ingick i hennes argumentation fér en samman-
héillen finsk avdelning. Dessutom var detta mycket fordelaktigt for
kommunen, framholl hon, eftersom den foreslagna losningen skulle
medfora ldgre kommunala kostnader tack vare en bittre samordning
av aktiviteter riktade till denna pensionirsgrupp.

Processen resulterade i att pensionirerna till slut fick en egen
trappuppgéng i ett boservicehus med lunchrestaurang, samlingsrum,

80



hemtjinst, grupplokal och en reception bemannad av socialforvalt-
ningen. Dit flyttade nu fran hela Malmoé de finsktalande aldringar som
ville bo p& detta sitt. Men dven manga av dem som bodde kvar hem-
ma deltog i olika aktiviteter som den finska vantjansten anordnade i
servicehuset. Till att boérja med ville kommunen inte erbjuda pensio-
nirerna nigon sirskild finsksprakig service. Detta dndrades dock ef-
ter patryckningar frdn gruppen och socialforvaltningen anstéillde se-
nare en finsksprakig arkivarbetare som receptionist i servicehuset.

I borjan av 1990-talet hade den finska pensiondrsgruppen &tminsto-
ne delvis fatt sina krav tillgodosedda i och med att gruppboendet hade
realiserats. Det fanns dock en rad andra problem kvar. Boende och ser-
vice for de mer vardkravande invandrarpensionirerna var en sddan
akut frdga, ansdg man pé invandrarbyran. Antalet 4ldringar tillho-
rande denna mer kridvande kategori beriknades dessutom starkt éka
under 1990-talet.

Att frdgan om invandrarildreomsorgen forvandlades till en aktuell
politisk fraga och att denna politisering till slut dven ledde till kon-
kreta beslut som att tillsdtta en utredning och ge pensionirerna en
mdjlighet till gruppboende, var till stor del den finska invandrarbyra-
tjanstemannens fortjanst. Sjilv tyckte hon att hon genom sitt arbete
pa invandrarbyran hade kunnat ge stod &t ménga pensiondrer. Men
hon sag sig sjdlv samtidigt som en representant for den finska gruppen
i kommunen. Det handlade inte enbart om att handldgga enskilda
pensionirsirenden, hon skulle dven soka rdda bot pa mer 6vergripan-
de problem som hade uppfattas som grundorsaken till de enskilda in-
vandraraldringarnas svarigheter.

Enligt sin egen beskrivning var hon en mellanhand mellan pensio-
nédrerna och socialférvaltningen. Ena gdngen kunde detta innebira att
at kommunen ta fram adresser till finska vardbitriaden for inventering
av finsksprakig hemtjianstpersonal. En annan ging var det dags for
henne att hjilpa pensionidrsgruppen att fa ivig en skrivelse till social-
forvaltningen. Hennes mellanstillning mellan forvaltningsmyndighe-
terna och de finska aldringarna byggde pa att det dels var mojligt for
henne att sitta sig in i de finska dldringarnas situation, dels att hon
kunde utnyttja sin professionella kompetens for att driva fragan inom
forvaltningen.

Vad vi kan siga ar att de finska pensionérerna, i brist pd annan in-
tresserepresentation p4 kommunens beslutsarenor i henne hade fun-
nit en sddan representant. Det var knappast ndgon slump att det just
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var hon som successivt forde in en mera minoritetsetniskt orienterad
tolkning i socialférvaltningens problemsyn. Genom hennes medverkan
i de kommunala besluten kom dven pensionirsgruppens egen uppfatt-
ning om sina behov att till slut l14dmna spéar i den offentliga problembe-
skrivningen. Men helt utan problem hade hon inte axlat denna for-
medlarroll. De dubbla lojaliteterna som fanns inbyggda i hennes
mellanhandsroll gav upphov till bade storre och mindre problem.

Hon kunde bli ifrigasatt av pensionidrsgruppen for sitt agerande,
men ocksd av socialférvaltningen. Den férstndmnda situationen ex-
emplifieras av fallet d4 det kommunala bostadsbolaget efter manga
diskussioner kring invandrarpensionirernas boende — och i grunden
pa hennes initiativ — kom med ett erbjudande om ett eget hus for fins-
ka pensionirer. Nir allt kom omkring var den radikala idén om ett
eget alderdomshem for finska pensionédrer &nda mer hennes 4n pen-
sionérernas.

Inte heller var socialforvaltningen alltid fortjust i hennes handlan-
de och kommunens fortroende for henne som talesman for de éldre in-
vandrarna hade vacklat atskilligt under aren. Sjalv uttryckte hon det
som att: "Jag kidnner ett motsténd. Jag tror att vi var for besvirliga”. I
borjan av 1990-talet fick hon inte ldngre syssla med pensionirsfragor
inom sin tjanstgoring, menade hon. Néar riksforbundet for invandrar-
byrdpersonal anordnade en konferens med temat dldre invandrare,
fick varken hon eller ndgon annan fran invandrarbyrin delta. Hennes
overordnade ansig att de finska pensionirerna klarade sig bra, och
diarmed fanns det ingen anledning for henne att fortsdtta med sitt en-
gagemang i fragan, si 16d budskapet fran socialférvaltningen enligt
henne.

Aven om hon hade lyckats politisera frigan om invandrarildreom-
sorgen, var hennes engagemang samtidigt begransat till den finska
gruppen. Nagot vidare perspektiv pa etniskt 4ldrande och minoritets-
riattigheter utéver den svenskfinska fragan rymdes saledes inte i hen-
nes problemsyn.

Vilken roll hade da den lokala finska foreningen spelat i formule-
ringen av kommunens policy i 4ldreomsorgsfrdgan? Fran att i bérjan
av 1970-talet ha visat intresse for pensionarsfragan, vidgades klyftan
med aren mellan foreningen och gruppen. Trots att flertalet av de i
Malmoé aktiva finska &ldringarna var medlemmar i den finska for-
eningen, 6nskade de ocks& kunna delta i svenska pensiondrsforening-
ar. I praktiken var de flesta till slut organiserade bade i den finska for-
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eningen och i en finsk PRO-forening. Initialt var den senare tankt som
en klubb inom den forra, men efter motsattningar mellan foreningar-
na flyttade PRO-foreningen till en annan lokal. Mot slutet av 1980-
talet hade pensionirerna organiserat sig parallellt med den svenska
PRO-verksamheten, med en nira koppling till dess verksamhet. Men
att nigon av féreningarna skulle ha spelat ndgon mer central roll som
talesman for gruppens intressen gentemot kommunen ir tveksamt.

Invandrarpensionérerna uppskattade den édndrade attityden hos le-
dande politiker och tjanstemin. I slutet av 1970-talet beskrev Syd-
svenska Dagbladet situationen med foljande ord: "Men myndigheterna
var tamligen kallsinniga denna gang. Vi d4r emot kategoriboende, klar-
gjorde davarande socialkommunalridet.” I borjan p& 1980-talet hade
fragan fatt en annan vindning och tidningen skrev: ”... nu dr en debatt
pa vag att viackas i Malmo...” Nasta hallpunkt i utvecklingen nér det
giller kommunens fordndrade sitt att definiera problembilden ater-
finns i projektbeskrivningen "Aldre invandrare i Malmé”, frin mitten
av 1980-talet. Dir podngterade man bl.a. att ”... hemtjansten maste
ha en flexibel organisation sd att man kan tillgodose nédvindiga be-
hov &dven for minoritetsgrupper...”, ”... sprék och kulturtillhérighet ar
siddana angeldgna behov som maéste tillgodoses”.

Tonvikten i argumentationen hade nu skiftat fran att handla om in-
vandraraldringarnas sociala problem till att 4ven fokusera pensioni-
rernas behov av och ritt till etniskt dldrande, identitet och sprak.
Kunde detta tolkas som att de invandrarpolitiska principerna om kul-
turell valfrihet och samverkan hade fatt viss genomslagskraft i kom-
munens dldreomsorgspolicy? Mot en sddan tolkning talar det faktum
att debatten fortfarande dominerades, trots de mera minoritetsetniskt
inriktade tankarna i utredningsrapporten, av bilder av social misar:
Invandraraldringarna dog bortglémda utan adekvat vard och omsorg
pa grund av sina spriksvérigheter och sin sociala isolering.

Mot slutet av 1980-talet blev emellertid andra mer genomgripande
forandringar aktuella som dven skulle komma att pidverka kommu-
nens dldreomsorg. De kommunalekonomiska ramarna for omsorgsfréa-
gor forsamrades patagligt, nagot som kom att bli speciellt kdnnbart i
Malmos fall. Den besvirliga ekonomiska situationen utgjorde en bra
grogrund for de idéer som den moderata kommunpolitikern redan
1987 pldderade for, ndmligen ”... hoppas att Malmo nista ar ska fa
landets forsta privata alternativ till social hemtjinst...”. Chefen for so-
cialforvaltningens pensionirs- och handikappservice, noterade samti-
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digt att det var dags att dra igdng privatiseringsdebatten nir det nu
var aktuellt med ombyggnad av nio av kommunens servicecentra.

Ett av dessa nio var just Rosengards servicecentrum. Sydsvenska
Dagbladet rapporterade att enigheten om att ndgot bor goras var stor,
och att "Personalen vill géra om Rosengéarden till ett mellanting mel-
lan sjukhus och dlderdomshem med speciell inriktning for invandra-
re”, medan ”... kommunen vill ldgga driften p& svensk hemservice...”.
Centrumet, som enligt personalen dels borde ta emot patienter fran
ldngvarden, dels avlasta anhoriga genom att ta emot gamla som bor
kvar i hemmet, skulle dessutom ha en speciell avdelning for invandra-
re med tvasprakig personal. Personalen uppvaktade dven vardkom-
munalradet i denna fraga.

Krisen for Malmos hemtjanst var akut. Med bibehallen serviceniva
for stadens gamla, ansgs inte hemtjinstens resurser ricka till alla
dem som skulle skrivas ut fran sjukhem och kliniker. Den framsta an-
ledning till detta var att dldreomsorgen i socialnimndens regi inte
hade kompenserats for den avlastning av sjukvarden som skett. Sam-
tidigt 6kade antalet dldre i de mest vardkriavande &ldrarna och dar-
med vardtyngden. Det ddvarande socialkommunalradet slog larm till
kommunstyrelsen om det allvarliga i situationen, namligen att till-
gingliga resurser avgjorde vilken hjilp de gamla fick, snarare 4n det
faktiska hjalpbehovet. Den dndrade resurssituationen tillsammans
med politikernas strivan att privatisera och differentiera den kommu-
nala servicen utifrdn malmobornas 6nskemadl, kom #ven att paverka
kommunens syn pa invandrarildreomsorgen i riktning mot storre op-
penhet och lyhérdhet for pensionérernas egna 6nskemal.

Slutdiskussion

Ett karakteristiskt drag for beslutsprocessen om invandrarildreom-
sorgen i Vasteras och Malmo var den samstdmmighet som praglade le-
dande socialdemokratiska kommunpolitikers syn p& invandrarald-
ringars behov. Tamligen kategoriskt avvisade man idéerna om
sdrlosningar for den finska pensionirsgruppen. Huvudargumentet var
att sddana behov som baserades pa en annan nationell eller etnisk
bakgrund inte var ett godtagbart skil att specialbehandla pensionéi-
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rer. Daremot stillde sig de borgerliga kommunpolitikerna mer 6ppna
till invandrarpensiondrernas krav.

Det har framgétt tydligt att d4ven socialforvaltningen i grunden var
negativt instilld till sdrskilda omsorgsformer for invandrare. Den for-
da politiken var likvardighetsprincipens politik, till skillnad fran kom-
munens erkdnnande av invandrarpensionirernas behov av egen iden-
titet, sprdk och kultur, samt "respekt for de aktiviteter, bruk och
uppfattningar som &r sédrskilt varderade av eller forknippade med
medlemmar av missgynnade grupper” (Gutmann 1994). Likvardig-
hetsprincipen innebar alla samhéillsmedlemmars lika virde sé lange
deras kulturella och sprakliga behov inte avvek fran de géngse inom
majoritetskulturen.

Enligt det synsitt som socialférvaltningen och ledande socialpoliti-
ker foresprdkade hade alla pensionérer oavsett nationella eller etnis-
ka rotter samma ”individuella” rattigheter. Darfor bemottes de lika av
kommunen och nigot utrymme for att beakta olikheter i aldringars
servicebehov fanns inte. Argument som handlade om de finska ald-
ringarnas trivsel och trygghet i sin egen spridkgemenskap och deras
behov av tillgéng till finsksprakig service, avvisades ldnge som ovid-
kommande. I stéllet framholl man att invandrarpensionirernas redan
daliga svenskkunskaper skulle riskera att ytterligare forsamras, ifall
de inte behovde anlita den reguljira svensksprakiga servicen. Norma-
lisering, att dteranpassa individen till samhallet, var den biarande idé
som konsekvent tillimpades 4ven pa invandraréldringarna. Omsorgs-
former som kunde dventyra deras mojligheter i det svenska samhallet
uppfattades darfor som principiellt otdnkbara. Mot slutet av 1980-
talet tappade detta synsétt mark och det var inte langre lika sjalvklart
med standardlosningar inom dldreomsorgen.

I Malmé debatterades invandraraldringarnas situation redan i slu-
tet av 1970-talet. I Visteras blev fragan aktuell forst mot slutet av
1980-talet. Med tiden dndrades den officiella synen och man var be-
redd att &tminstone kartlidgga pensionirernas sidrbehov. Steg togs, om
an forsiktiga, i riktning mot att tillgodose de krav pa siarlosningar som
pensionédrerna och deras talesmén framforde. Vad hade d& orsakat
denna forskjutning i den lokala policyn? Var det invandrarpolitikens
princip om kulturell valfrihet som till sist hade slagit igenom i kom-
munpolitikernas idévirld? Detta var knappast fallet. Snarare far vi
soka forklaringar i hur invandraraldringarnas intressen hade kommit
att representeras pa den kommunala beslutsarenan.
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De bada utomnordiska invandrargrupperna, chilenare i Vasteras
och iranier i Haninge, tog i viss man sjidlva hand om sina aldringar ef-
ter misslyckade forsok att slussa in dem i kommunala pensionérsakti-
viteter. Inom sin féreningsverksamhet anordnade man sirskilda dag-
aktiviteter for gruppens dldre. Féreningsrepresentanterna var foga
forhoppningsfulla nir det géllde insatser frdn kommunens sida och i
skarp kontrast mot de finska féreningarna som i bAde Malmé och Vis-
teras hade forlorat sina pensionérer till de lokala PRO-féreningarna,
var de iranska och chilenska foreningarna en viktig bas for gruppens
aldringar.

Déaremot viande sig de finska pensionirsgrupperna till kommunen
med namnlistor och aktioner. De var i grunden évertygade om att in-
vandraraldreomsorgen i forsta hand var ett kommunalt &tagande. Sa-
ken var bara den att deras behov sdg nigot annorlunda ut 4n majori-
tetssvenskarnas, ett budskap som de finska invandrarpensiondrerna
forsokte fa politikerna att forst. Att de sdg losningen i en till deras be-
hov béattre anpassad kommunal service, till skillnad fran de tva utom-
nordiska invandrargrupperna, beror antagligen péa flera faktorer. Ef-
tersom de nordiska vilfardssystemen uppvisar betydande likheter i
frdga om statens vidgade ansvar for sociala fragor, framstod det an-
tagligen som logiskt for de finska pensionidrerna att rikta sina krav
mot kommunen. Den privata, familje- och sldktbaserade, varden och
omsorgen ir ddremot vanlig framfor allt i utomeuropeiska liander, vil-
ket sannolikt hade bidragit till den iranska och chilenska gruppens be-
nidgenhet att sjdlva pata sig ansvaret for sina aldringar.

Ett helt annat slags forklaring utgér fran dessa invandrargruppers
skilda mgjligheter att paverka den kommunala dldreomsorgspolicyn.
Bortsett frin nagon enstaka invandrarpolitiker, som i regel dessutom
hade en ganska marginaliserad position, var den politiska representa-
tionen svag. Emellertid hade de finska pensionirerna tillgang till en
resurs av ett annat slag, som visade sig vara mycket vardefull for dem.
Bade i Vasteras och Malmo6 mobiliserades pensiondrsgruppen av en i
fradgan starkt engagerad invandrarbyratjansteman av finsk harkomst.
Har fanns ocksa den férmedlande ldnken mellan pensionirsintressen
och socialférvaltningen. Fran att initiera frdgan och uppmuntra pen-
siondrerna att agera for sin sak, strickte sig deras engagemang till att
i kommunala projekt fora gruppens talan och darigenom paverka den
officiella tolkningen av invandrarildringarnas situation. Dessa
tjanstemidn hade kommit att spela en nyckelroll i politiseringen av de
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finska pensionirsintressena. Visserligen gick meningarna isir och be-
hoven och kraven blev langt ifran tillgodosedda, men gruppens krav
hade atminstone vunnit status som en legitim lokalpolitisk fraga. Att
den chilenska och iranska gruppen saknade en motsvarande kanal till
kommunala beslutscentra, resulterade i att bdde problemet och 16s-
ningarna i deras fall i férsta hand forblev privata, snarare dn politis-
ka.

Invandraraldringarnas akuta sociala problem var den dominerande
problemuppfattning som dryftades i den lokala debatten och styrde de
kommunala besluten. Oron for 6kad social misidr angav tonen, som
inte enbart omfattades av kommunpolitiker och tjanstemin, utan del-
vis dven av invandrarforeningar och av pensionirsgrupperna sjilva.
Hir fanns foga utrymme for idéer om erkdnnande av behov av sprak-
lig gemenskap och identitet, eller av minoritetskulturella behov. Hade
det inte varit for de aktiva invandrarbyratjiansteminnen, hade fragan
knappast varit konfliktladdad. De stod for den radikala och mangkul-
turellt orienterade problemsynen och anvinde formuleringar dir bl.a.
invandraréldringarnas minoritetskulturella behov och ratt till etniskt
aldrande nidmndes. De nappade p4 idéerna om okad anhoérigvard och
satsningar p& pensionidrsverksamhet i invandrarforeningarnas regi.
Var hypotes om representationens betydelse foér hur ett problem pre-
senteras, dvs. att frigan om en grupps representation hor nidra sam-
man med hur ett problem som berér gruppen offentligt presenteras,
far stod av de aktuella resultaten. De finska invandrarbyratjanste-
minnen representerade i detta fall den finska pensionirsgruppens in-
tressen och erfarenheter i de kommunala besluten om invandrarald-
reomsorgen.

Som vi inledningsvis konstaterade avgors féordelningen av sddana
kollektiva nyttigheter som exempelvis erkinnande av minoritetsbe-
hov och -identiteter av kollektiva aktorer pa politikens arenor. I stri-
der pa dessa arenor tas besluten om fordelningen av kollektiva nyttig-
heter. 1 sista hand dikteras resultatet utifrdn den radande
maktbalansen mellan de medverkande aktoérerna. Ju simre represen-
tation en grupp har, desto mindre dr dess mojligheter att paverka be-
sluten. Man paverkar genom att fi andra aktérer att godta den egna
problembilden som underlag for beslut.

Bortsett fran de senaste artiondenas arbetskrafts- och flyktingmi-
gration har Sverige knappast haft ndgon djupare historisk erfarenhet
av att behova inforliva frimmande kulturelement i den egna majori-
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tetskulturen. Det kan mdjligen kasta ljus 6ver de lokala socialpoliti-
kernas tveklosa anslutning till den for kulturella behov blinda likvir-
dighetspolitiken. Trots invandrarpolitikens princip om kulturell val-
frihet var det knappast en mangkulturellt fiargad syn pa invand-
rardldrandet som styrde kommunpolitikerna.

I bérjan av 1990-talet vann idéerna om sirlosningar emellertid stor-
re acceptans hos kommunpolitikerna. Den nya 6ppenheten hingde
nira samman med den av samhéillsekonomin p&skyndade omsving-
ningen och den mera marknadsorienterade forvaltningspolitikens
frammarsch. Den kommunalekonomiskt tunga och problemfyllda
dldreomsorgen var inget undantag niar man sokte effektivisera och av-
lasta den offentliga sektorn, med marknaden som ideal och l6sning.
Malmoé och Visteras som foregdngare var dessutom tidigt ute och fore-
sprdkade redan pa 1980-talet tdmligen radikala l6sningar pa den of-
fentliga sektorns problem. Aven inom éldreomsorgen fjirmade man
sig ndgot fradn den entydigt inriktade dldreomsorgspolicy som basera-
des p4 likvirdighetsprincipen. Detta kom dven invandrarpensionérer-
na till godo. Favoriseringen av differentiering och privatisering av
tjansteproduktionen hade skapat en situation dir de siarlosningar som
foresprdkades av invandraraldringarna inte ldngre framstod som allt-
for udda. Okad pluralism ifrdga om omsorgens innehall och organise-
ring, med storre lyhérdhet for medborgarnas onskemal, hade som bi-
produkt skapat en plattform for sédrartspolitik som nu gynnade
invandrarpensionirernas kulturella behov.
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5. Flyktingopinion och
organisation 1 tre
kommuner

Den lokala problematiseringen

Flyktingmottagandet stricker sig 6ver flera traditionella forvaltnings-
och yrkesgrianser och dr diarmed val dgnat att belysa de problem som
uppstar nir en lokal fraga kraver insatser bortom de invanda sektors-
losningarna. Till bilden hor vidare att flyktingmottagandet i manga
kommuner har genomgatt flera omorganisationer sedan mitten av
1980-talet, under det att invandrarfrigorna i regel har relativt sett lag
status i kommunalpolitiken. 1991 4rs schabloniserade statliga ersatt-
ning féor kommunernas flyktingatagande gav kommunerna en ny fri-
het att budgetera flyktingmedlen. Exempel pA kommuner dir det oka-
de handlingsutrymmet utnyttjades for en radikal omprovning av
mottagandets innehall och organisation var bl.a. Visteras och Malmo,
medan Haninge ddremot exemplifierar det stora flertalet som i stéllet
kom att behalla sin gamla organisation.

I framstéllningen nedan ges forst en kort 6versikt av flyktingmotta-
gandets reformering centralt. Darefter beskrivs den lokala beslutspro-
cessen om flyktingkvoten 1990/91 och turerna kring invandrar- och
flyktingfragornas placering i det lokalpolitiska systemet, med sirskild
fokus pé organisationsreformerna i Malmoé och Visterés. Den bild som
vaxer fram bekraftar att lokala reformer forutsétter lokal problemati-
sering, nagot som i sin tur mojliggérs av att det finns lokala aktorer
som ar beredda att st& for en sddan problematisering och som vill er-
bjuda en konkret 16sning pa problemet.
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Reformens pendelrorelse

Ar 1985 omorganiserade Sverige sitt flyktingmottagande. Fran att dit-
tills endast ha berort storstadsomradena engagerades nu flertalet av
landets kommuner i det lokala mottagandet efter avtal mellan dessa
och Statens invandrarverk, SIV. Den birande tanken var att flykting-
en si snart som mojligt efter sin ankomst till Sverige skulle ges moj-
ligheter att leva i en normal milj6. Reformen innebar att huvudman-
naskapet flyttades frdn arbetsmarknadsstyrelsen till SIV. I 1985 ars
reform "Lokalt omhindertagande av flyktingar” togs utgdngspunkten
i 1982 ars socialtjanstlag (SFS 1980:620), bade vad avsag mottagan-
dets inneh4&ll och organisation (Ds A 1981:11). Socialtjdnstlagens
nyckelparagrafer, normalisering, flexibilitet, helhetssyn och kontinui-
tet, gav grunden for lokalt omhédndertagande. I sin proposition ansag
regeringen att: "Det 4r vidare en fordel om den sociala service som
finns uppbyggd i kommunerna &dven kan utnyttjas fér mottagandet av
flyktingar och att man undviker kostnadskridvande sirlosningar och
parallella organisationer” (Prop 1983/84:124).

Vid tidpunkten for genomforandet av "Hela Sverige™-strategin i mit-
ten av 1980-talet, saknade dock flertalet av landets kommuner bade
erfarenhet av invandring och en sirskild invandrar- eller flykting-
funktion. Diarmed var socialtjanstens ensamma huvudansvar for flyk-
tingarna oftast givet. Invandrarbyraer fanns i forsta hand i kommuner
med tidigare arbetskraftsmigration, och en mer utvecklad invandrar-
forvaltning fanns som regel endast i stérre kommuner. Den lokala los-
ningen pa hur flyktingarbetet lades upp kom séledes att intimt hanga
samman med sidana forhallanden som kommunstorlek och kommu-
nal forvaltningsstruktur. Endast i stérre kommuner kom alternativa
synsatt att konkurrera med socialférvaltningens mottagandepolicy, al-
ternativa synsitt som vanligtvis representerades av invandrarforvalt-
ningen (Soininen 1992). 1985 ars reform som innebar spridning av
flyktingar 6ver nastan hela landet resulterade i en drastisk 6kning av
antalet lokalpolitiker, tjansteméin och medborgare som nu pé ett mera
konkret sidtt 4n nigonsin tidigare kom i kontakt med flyktingfragan.
Foljaktligen har flyktingreglering som policyfraga sedan mitten av
1980-talet haft en mycket hog visibilitet i massmedia, med 6kad pola-
risering i opinionen vid 6vergéngen till 1990-talet, vilket bl. a. resulte-
rade i att ett nytt missndjesparti med inslag av flyktingfientlighet tog
plats i riksdagen under mandatperioden 1991-1994.
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Regeringen beslutade 1991 om dndrade regler for den statliga er-
sdttningen for kommunernas flyktingatagande. Detta innebar en ut-
talad omprovning av 1985 ars lokala omhindertagande. Kommunerna
gavs storre frihet i val av arbetssitt och organisation med det yttersta
syftet att &stadkomma en bittre samordning av sina insatser och dér-
igenom ett effektivare mottagande (Prop 1989/90:105). Vid sidan av en
mindre schablonersattning, hade merparten av kommunernas kostna-
der — framfor allt socialbidragskostnaderna under de tre—fyra forsta
aren - fram till dess aterbetalats av staten. Fran och med 1991 ersat-
tes dessa specialdestinerade statsbidrag med ett schablonbelopp for
varje mottagen flykting. I propositionen framholl regeringen att refor-
men med den s.k. generalschablonen var sirskilt dgnad att framja at-
garder for att f4 flyktingarna snabbt i arbete och sjalvforsorjande. Ju
snabbare flyktingarna kom att bli sjalvforsérjande, desto sannolikare
var det att mottagandet skulle vara lénsamt for kommunen.

Upphovet till 1991 ars omprévning fanns i missnéjet med 1985 ars
lokala mottagande, som man ansdg hade lett till allmén passivisering,
sdvil av de kommunplacerade flyktingarna som av kommunerna sjil-
va. Den tidigare specialdestinerade ersittningen till kommunerna
hade gett fel signaler, d4 ekonomiska incitament for en snabb integre-
ring av flyktingarna i arbetslivet hade saknats. De lokalt vidtagna at-
giarderna (output) hade lett till mindre 6nskade sluteffekter (outcome)
(Jenkins 1978). Bakom dessa sluteffekter ansig man sig kunna identi-
fiera en alltfér "omhéndertagande”orienterad och ddrmed passivise-
rande mottagandepolicy i den lokala socialtjdnstens regi.

Reformpolicies kan beskrivas med hjilp av stegen policyformule-
ring, design, genomforande och utviardering (Younis 1990). I en policy-
cykelmodell avléser de olika faserna varandra och initiering, beslut
och genomforande foljs av utviardering och aterkoppling (Premfors
1989). Termen policycykel indikerar samtidigt att policies inte dr en
géng for alla givna utan bist beskrivs just i termer av pagaende pro-
cesser. Foljaktligen dr organisatoriska reformer knappast unika hin-
delser, utan de kan i stillet till och med sdgas vittna om institutionell
stabilitet och snarare utgora rutiner dn avbrott i det organisatoriska
livet, hdavdar Brunsson och Olsen (1993). Medan reformer generellt
tenderar att producera nya reformer, finns det dessutom vissa karak-
teristika hos reformen innan, som tillsammans med vissa organisa-
tionsegenskaper anses, enligt forfattarna, alldeles speciellt badda for
fortsatt reformering. Detta ar t.ex. fallet nir ett reformbeslut bygger
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pa enkla och klara idéer och basprinciper, i stéllet for detaljerade verk-
lighetsbeskrivningar, ndgot som #r vanligt forekommande, och speci-
ellt har framjats av 6vergadngen till malstyrning inom forvaltningen.
Andra egenskaper hos den féregdende reformen som ocksé framjar
fortsatt reformering ar dess eventuellt normativa karaktér och ensi-
dighet. Dessa karakteristika tenderar dessutom att nidra héra sam-
man pé det sittet att enkelheten i idéerna och det normativa inslaget
allt som oftast resulterar i ensidighet, vilket bidrar till att reformidé-
erna ter sig betydligt l4ttare att initiera och besluta &n att genomfora.
De framstar ofta som s mycket klarare 4n verkligheten sjilv (Bruns-
son och Olsen 1993).

Det ovan beskriva perspektivet pi reformprocesser kan pa flera
punkter sidgas édga relevans for reformeringen av flyktingmottagandet.
Grundidén for 1985 ars reform med lokalt mottagande var att social-
tjdnstlagen med sina nyckelprinciper nu skulle tillimpas i arbetet
med flyktingarna, en utan tvekan mycket klar grundidé som koppla-
des till den normativa strivan, att soka integrera flyktingarna i mot-
tagarkommunerna. Detta var naturligtvis svirare att realisera én att
besluta. En yttre omstidndighet som ytterligare forsvirade genomfo-
randet av integrationsmalet var att den stora tillstromningen av flyk-
tingar till landet gjorde att dessa ofta hamnade i kommuner dir bade
utbildnings- och arbetsmarknadsmojligheter saknades for en mer
langsiktig integration. Det normativa inslaget, normalisering och in-
tegration, tillsammans med basprincipen att arbetet skulle utga fran
socialtjanstlagen, gav dessutom — kan vi hdvda — upphov till den ensi-
dighet som reformen senare skulle komma att kritiseras for. Sa hand-
lade ocksa betyget pa det lokala mottagandet just om hur ”det lokala
omhindertagandet” hade fatt en sa stark slagsida mot passiviserande
omhindertagande, nagot som kanske till och med hade blivit till ett
hinder for integrering.

Enligt Brunsson och Olsen ger genomforandet av en reform som
préiglas av ensidighet, samtidigt som den léser ett specifikt problem,
ofta ddrmed ocksa upphov till andra problem (Brunsson och Olsen
1993). Dirav behovet av korrigeringar, det vill sdga av nya reformer.
Upphovet till 1985 ars mottagandereform fanns i de krav som riks-
dagen tidigare hade framfort om att stérre hiansyn borde tas till flyk-
tingarnas sirskilda behov och traumatiska upplevelser (Ds A 1978:1).
Darfor hade man foresprakat en starkare inriktning mot omhénderta-
gande/omvardnad &n vad AMS arbetsmarknadsorienterade mottagan-
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de sedan andra virldskriget ansags ge utrymme for. Korrigeringarna i
riktning mot 6kat omhéndertagande 1985 resulteradei sin turi att re-
geringen vid overgangen till 1990-talet bedémde mottagandet vara
alltfor starkt inriktat just mot passiviserande omhindertagande, vil-
ket i sin tur stdllde krav p4 motatgiarder. Darav 1991 ars reform som
skulle vinda pendeln tillbaka mot en starkare arbetsmarknadsorien-
tering, med omléaggningen av statsbidragssystemet 1991 som framsta
instrument. Att det pa detta sitt skapas en pendelrorelse i reforme-
randet, illustreras vil av flyktingmottagandet. Eller mer generellt,
som Brunsson och Olsen (1993:36) uttrycker det:

The ideas may be the reverse of those contained in the previous
reform but identical to those of earlier reform, whose short-
comings the most recent reform was designed to correct.

Varfor problematiseras d4 vissa fragor och tillstdnd, men inte andra,
ar en frdga som bl.a. Sahlin-Andersson stiller (Sahlin-Andersson
1992). Hennes svar ar att anledningen till att situationer uppfattas
som problematiska, och ddrmed ocksa som potentiella killor for refor-
mering, finns i var tendens att jamfora faktiska tillstdnd med 6nska-
de. Enligt henne brukar inom organisationsvirlden siddana jamforel-
ser vanligtvis goras mellan den egna och andra nirliggande, men mer
framgangsrika, organisationer. Dessa jamforelser ger niring t miss-
ndje och idéer till en omprévning av verksamheten, till en reform som
forhoppningsvis utplanar skillnaderna mellan forebilden och den egna
verksamheten. Att en situation uppfattas som problematisk, framhal-
ler Brunsson och Olsen, dr dessutom ofta intimt férknippat med att en
l6sning ter sig mojlig. Tycks det inte finnas nagon 16sning till hands, 4r
det inte lika sannolikt att den aktuella situationen definieras som pro-
blematisk. Féljaktligen kan l6sningar, vad avser nya organisations-
strukturer, processer och ideologier, omvint ocksa anviandas for att
initiera problem (Brunsson och Olsen 1993).

Onekligen ledde flyktingfradgans visibilitet i massmedia och i den
politiska debatten i slutet av 1980-talet, tillsammans med den all-
ménna opinionens kluvenhet infér bilden av ett ekonomiskt kostsamt
lokalt mottagande i tider av allmédnna nedskérningar, till ckade krav
pa de ansvariga beslutsfattarna. Ett mojligt satt att mota krav av det-
ta slag 4r att reformera organisationen och lova forbattringar i framti-
den (Brunsson och Olsen 1993). Att peka ut problem, definiera och om-
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definiera dem, d4ndra pé organisation och finansieringssystem, bidrar
till att definiera somligt som problematiskt, men inte annat, och har
dessutom den férdelen att man formedlar en bild av en handlingskraf-
tig aktor. Eller med forfattarnas egna ord:

However, by promising reforms, by promising to improve in the
future, an organization may spread hope: things are moving in
the right direction after all. Launching reforms results in talk
and decisions which compensate for present action (Brunsson
och Olsen 1993:59).

I sjalva verket uppfattas endast ett fatal av alla mgjliga tillstdnd och
hindelser i samhillet, som problem som krdver att atgiarder bor vid-
tas. I sista hand handlar det om att for bestdmda politiska syften kon-
struera politiska problem.

Effekter av 1991 ars statsbidragssystem

Ett konkret resultat av 1991 ars statsbidragsreform var att kostnads-
medvetandet 6kade i kommunerna. Férvaltningsorganen integrerades
tydligare i den ekonomiska incitamentsstrukturen och samarbetet
mellan dem intensifierades (B4ck och Soininen 1993c).
Arbetsformedlingens foérutsattningar att realisera sin nyckelroll vi-
sade sig dock vara problematiska (Back och Soininen 1993c). Varfor
forsvarades déa plotsligt dess majligheter att effektivt bistd invandrare
och flyktingar, nar statsbidragsreformen uttryckligen hade kommit
till for att fraimja atgiarder som skulle f& flyktingarna att bli sjalvfor-
sorjande? En viktig orsak fanns i att arbetsformedlingen som statlig
myndighet inte var integrerad i den kommunala incitamentsstruktu-
ren (Back 1993). Som statlig myndighet styrdes den lokala arbetsfor-
medlingen av AMS som i borjan av 1990-talet hade initierat ett omfat-
tande fornyelsearbete med inslag av 6kad malstyrning, med bl.a.
foljder for de regionala ldnsarbetsndmndernas arliga riktlinjer och
verksamhetsplaner. Planerna for tredrsperioden 1990/91-1992/93
visade att det utrymme som tidigare hade &dgnats flykting- och invand-
rargruppen hade minskat markant efter budgetaret 1990/91.
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For hanteringen av de medel som var avsedda for siarskilda insatser
for flyktingar och invandrare, och som ingatt i AMS budget sedan mit-
ten av 1980-talet, gillde nu andra regler. Verket hade namligen valt
att overge den tidigare 6ronmérkningen med hénvisning till en éver-
gang till ckad méalstyrning. Darav foljde 6kad delegering av beslut
over prioriteringar till regional och lokal niva med ett samtidigt info-
rande av regelbundna uppfoljningar av insatserna bl.a. fér sddana pri-
oriterade grupper som flyktingarna. Den tidigare 6ronméirkningen,
ansag verket, hade 4nda inte gett ndgra patagliga effekter. Nagon for-
dandrad prioritering av insatserna for flyktingar och invandrare hade
man inte gjort enligt sin egen utsago (Tunevall 1993). Emellertid
nadmndes inte flyktingar och invandrare ldngre som en sarskild mal-
grupp i verkets riktlinjer, i stillet fokuserade man nu i forsta hand pa
den starkt ckade ungdomsarbetslosheten. I praktiken saknade man
vid de lokala arbetsférmedlingarna inte séillan resurser for att finansi-
era lokala arbetsmarknadsprojekt for flyktingar (Back och Soininen
1993c). Hur bristande samordning mellan de ansvariga aktorerna kan
forsvara genomforandet av policybeslut exemplifieras val av 1991 ars
statsbidragsreform. Nir regeringen beslutade om atgirder for att for-
soka effektivisera inslussningen av flyktingari arbetslivet, kom denna
stravan att mer eller mindre motverkas av de konsekvenser som AMS
overgang till malstyrning inom den egna organisationen hade fatt.

En for oss central fraga dr da vilka omorganisationer som aktualise-
rades pa det lokala planet med anledning av regeringens statsbidrags-
reform. Forst skall vi emellertid som bakgrund ge en skissartad bild av
den lokala opinionen i flyktingfragan och beskriva den kommunala or-
ganisationen for flykting- och invandrarfragor.

Haninge, Visterds och Malmé infor 1991
ars reform: Opinionen och beslutsprocesser
Haninge

I borjan av 1990-talet tog Haninge arligen emot ett par hundra flyk-
tingar enligt det gillande avtalet med SIV. Latinamerikaner och ira-
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nier var de storsta grupperna. For det kommande tredrsavtalet med
borjan 1993 ville kommunledningen dock ldgga sig pa en tdmligen lag
mottagningsniva.

Bostadsforsorjningen var ett betydande problem. Den hade man
tampats med sedan mitten av 1980-talet, vilket 4ven hade satt sina
spar i den lokala debatten i flyktingfragan. Under de senaste aren
hade socialforvaltningens flyktingsektion till och med tvingats att an-
nonserai dagspressen efter lediga bostidder. Situationen blevinte batt-
re av att det faktiska antalet flyktingar som sokte sig till kommunen
for husrum och uppehille, inte pa ldnga vigar 6verensstimde med det
som skulle ha gillt enligt avtalet med SIV. P4 grund av néirheten till
Stockholm lockade Haninge till sig en strid strém av sekundidromflyt-
tare, det vill sidga flyktingar som ursprungligen hade sin kommun-
plats i en annan kommun, men som nu attraherades av narheten till
Stor-Stockholms arbetsmarknad och till dess kommersiella och kultu-
rella utbud. Inte minst lockades manga till Haninge och Stockholm pa
grund av sina dir redan bosatta landsmén.

Med hinsyn till den pressade situationen p& bostadsmarknaden
kriavde moderaterna hosten 1989 att kommunen atminstone tillfalligt
skulle sitta ett stopp pa sitt mottagande. Det moderata argumentet
var att dven flyktingarna har ritt till ordnade forhallanden och maste
kunna bo drigligt. Under debatten i fullméktige om ett nytt forlangt
avtal med SIV stotte partiet emellertid pa motstadnd fran savil folk-
partiet och centern som frin socialdemokraterna och vinsterpartiet.
Socialdemokraterna uppfattade moderaternas kategoriska stéllnings-
tagande som politiskt olyckligt, inte minst med tanke pa den negativa
uppmirksamhet som turerna kring det aktuella moskébygget i Ha-
ninge hade ront i massmedia. Arbetsmarknadsliaget var dessutom i det
niarmaste 6verhettat hosten 1989, vilket gjorde att utsikterna var goda
for att kunna erbjuda dven flyktingarna arbete.

Moderaterna ville uppmana till viss allmén forsiktighet nar det
gillde allmédnhetens attityder till flyktingar och invandrare och varna
for en negativ utveckling av den lokala flyktingopinionen. Under sina
valupptaktsmoéten infor 1991 ars val hade partiet métt méanga kom-
muninvanare vilka bestamt havdade att det redan fanns alltfor stora
grupper av invandrare bosatta i Haninge. Dessa potentiella viljare
hade vidare deklarerat att de nu satte sitt hopp till den moderata flyk-
tingpolitiken, "Nista ging ska vi djavlar rosta pa er”. Alldeles sirskilt
med tanke p& dessa och andra liknande tongangar i valjarkaren ville
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en ledande moderat kommunpolitiker poédngtera att partiet under alla
omstidndigheter var angeldget om att ”...dra en klar grins mot sina
bla-svarta sympatisorer liksom mot de Sverigedemokrater, som ocks&
var verksamma i kommunen”.

Till socialférvaltningens flyktingsektion hade inte Sverigedemokra-
terna hort av sig och inte heller fanns det sirskilt manga invandrarfi-
entliga brev i den parm som var speciellt avsedd for den sortens mate-
rial. Trots att allmdnhetens attityder i flyktingfrdgan saledes inte
framstod som speciellt problematiska, ville socialforvaltningen dnd&
avskaffa den fortur for flyktingar som nu fanns inskriven i kommu-
nens bostadsforsérjningsplan. Sjidlva regeln stack bara i 6gonen p4 all-
minheten, resonerade man. Det fanns ju 4nda inga bostider att for-
medla, alldeles oavsett vilka fortursregler som gillde. Det fanns med
andra ord ingen anledning att utsitta det 4n s& linge goda opinions-
laget for onodiga pafrestningar.

Hur upplevde dé& flyktingarna sjilva kommuninvanarnas install-
ning till invandrare? Enligt den iranska foreningen kunde inte den lo-
kala opinionen betraktas som sirskilt invandrar- eller flyktingfientlig.
Foreningsrepresentanten hiavdade till och med att mannen p4 gatan
var mer vanligt instilld till flyktingar i 1990-talets Haninge 4n vad
som hade varit fallet nir han sjilv flyttade dit i mitten av 1980-talet.
Denna tidmligen positiva bild av flyktingopinionen bekriftades dven
av den chilenska foreningen.

Visteras

Enligt stadens ledande kommunpolitiker framstod flyktingopinionen i
Visterds som mycket positiv vid 6vergangen till 1990-talet. Men &dven
hiar dominerades debatten i flyktingfragan av den kritiska bostads-
bristen i kommunen. Hir sag politikerna ocksa den framsta anled-
ningen till att Visteras inte kunde ta emot flyktingar i den omfattning
de hade 6nskat sig. Dér slutar ocksé likheterna med situationen i Ha-
ninge, och framfor allt kom moderaterna och socialdemokraterna att
spela ombytta roller i den politiska debatten om flyktingkvoten.

Nar Vasteras 1990 tog emot nagra hundra flyktingar, ville modera-
terna intyga att kommunen gott och vil kunde ha tagit emot det dubb-
la antalet. Arbetsmarknadslidget och ddrmed dven mdgjligheterna att
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bereda flyktingarna arbete var namligen i siarklass goda i Vasteras.
Inte helt 6verraskande stillde sig de moderata politikerna samtidigt
kritiska till de enligt dem alltfor omfattande mottagningsrutinerna
som man tyckte bara férhalade flyktingarnas arbetsmarknadsintride.
Flyktingarna skulle fortare ut i arbetslivet, framhoéll man. Problem
nummer tva var forstds den alltfor 1aga bostadsproduktionen, ett pro-
blem som lampligen skulle avhjdlpas av sirskilda bopaviljonger for
flyktingar. Denna l6sning pa bostadsfragan fick dven stoéd fran folk-
partiet som foreslog ett tillfalligt barackboende for flyktingar. Bade
folkpartiet och moderata samlingspartiet argumenterade siledes for
fortsatt flyktingmottagande med hojd mottagningskvot. Ett 4nnu hog-
re bud hade lagts av vénsterpartiet som bjod 6ver de borgerliga parti-
erna, efter en kalkyl som byggde pa att man relaterade folkméngden i
kommunen till invandrarverkets behov av kommunplatser. Den mera
aterhallsamma linjen representerades diaremot av socialdemokrater-
na som var ritt s ensamma om detta p& den politiska arenan. Parti-
et ville anpassa flyktingkvoten till de pa bostadsmarknaden raddande
villkoren, ndgot som &dven foérordades av invandrarforvaltningen.

"I den allmédnna opinionen &r det stillsamt”, beskrev det socialde-
mokratiska socialkommunalradet den visterasiska allmidnhetens atti-
tyder i flyktingfrdgan medan en politiker fran viansterpartiet konsta-
terade att "Flyktingfragan vill ingen peta i. Det radder enighet. Det
rader en 6versvallande enighet.”

Centerpartiet gav dock uttryck for en nagot forsiktigare tolkning av
kommuninvanarnas syn pa flyktingar och flyktingmottagande. Enligt
ordforanden i centerpartiets kommunorganisation, var fragan hur
man skulle ordna arbete at flyktingarna den allra viktigaste i sam-
manhanget. Han beskrev ocksd de svarigheter som en politiker stills
inf6r fran opinionssynpunkt kénsliga fragor: "Det skapar fruktansvér-
da motsattningar. Det hir 4r kdnsliga fragor. Ingen tors ga ut offent-
ligt. D4 ar det alltid ndgon som vrider till det. Internt kan man disku-
tera fradgan.”

Att bilden av det si goda opinionsldget med andra ord inte stod helt
utan invdndningar bekraftades ytterligare av den chilenska forening-
en Arauco. Till och fran forekom det ungdomsbrik pa skolorna och pa
fritiden mellan invandrar- och svenska ungdomar enligt foreningsre-
presentanten, och hon menade att dessa brak ocksé bar tydliga inslag
av framlingsfientlighet. Invandrarbyran som vil kinde till detta hade
vént sig till Araucoféreningen och bett om dess medverkan vid infor-
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mationstraffar pa skolorna. I den iranska féreningen var man inte lika
bekymrad 6ver opinionen, men man ville 4nda betona vikten av att
kommunen sag till att flyktingarna hade arbete och att de slapp att bli
hinvisade till socialbyran. Diarigenom skulle man bist férebygga upp-
komsten av eventuella flyktingnegativa opinioner. Féreningen Rad-
nik, representerade den dldre jugoslaviska arbetskraftsinvandringen.
Har var man uttalat kritisk i sin syn pé all den hjilp flyktingarna fick
inte minst i form av ekonomiskt bistdnd, och beridttade hur man sjalv
som arbetssékande pa sin tid hade fatt néja sig med att ta sig direkt
till en arbetsplats. Dagens flyktingar méaste ut och arbeta, var bud-
skapet.

Det samlade intrycket 4r 4nda att flyktingdebatten i Vasteras om-
gavs av en tidmligen positiv atmosfir, vilket 4ven genomsyrade parti-
ernas instéllning till fortsatt flyktingmottagande.

Malmé

I bjart kontrast till opinionsldget i Visteras, var flyktingdebatten i
Malmoé intensiv och polariserad. Stadens politiker var dock snabba
med att forsdkra att det inte i férsta hand hade varit i fullmaktige el-
ler i kommunala ndmnder som den hetsiga debatten forts. Mest var
det stadens gator och torg som fatt utgora arena fér meningsmotsitt-
ningarna. Diaremot var skillnaderna i uppfattningarna om hur sta-
dens flyktingpolitik bast skulle utformas endast marginella mellan de
storsta partierna, framholl politikerna. Man var angeldgen om att utat
demonstrera betydande enighet i flyktingfragan. Det enda undantaget
var Skénepartiet som med eftertryck markerade sin avvikande upp-
fattning. I 6vrigt samarbetade politikerna 6ver partigrianserna, och
anvidnde bl.a. invandrarndmnden som forum for att skapa samfor-
stdnd och underlidtta hanteringen av flyktingfragan.

Infor valaret 1991 undgick det inte politikerna att det framlingsfi-
entliga Skanepartiet gjorde allt stérre framsteg och fann allt fler an-
héngare i viljarkaren. Aven de ideologiskt nirliggande centrumdemo-
kraterna forde aktivt ut sitt budskap mot invandrare och flyktingar
och mot Malmos fortsatta engagemang i flyktingmottagandet. Med i
bilden figurerade dessutom dven Sverigedemokraterna vars valpropa-
ganda dven den hade liknande innehall. Och visst forekom det frim-
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lingsfientliga attityder i viss utstrackning éven i den egna véljarkaren
saval hos socialdemokraterna som bland moderaterna, nagot som des-
sa partier inte ville forneka.

En socialdemokratisk politiker kunde beritta hur stimningen trap-
pades upp pa ett offentligt valméte varen 1990, dér bl.a. den d&varan-
de invandrarministern deltog. Under motet mobiliserades en mycket
stark invandrarnegativ opinion och till slut var stimningen minst sagt
hotfull. Det mest férvadnande i situationen var enligt honom 4nda att
det i forsta hand hade varit dldre ménniskor, pensionéirer, som hade
forkroppsligat den negativa stdmningen.

Folkpartiet ansag sig representera en forhallandevis positiv syn nar
det kom till flyktingproblematikens olika aspekter. Ansvaret for flyk-
tingarna ingick som en del av partiets internationella dtagande, reso-
nerade talesmannen for partiet. Tyvéirr, menade han, var folkpartiet i
Malmoé tvunget att anvidnda en nagot kirvare ton 4n i det 6vriga lan-
det, eftersom man helt enkelt inte hade den lokala viljaropinionen
med sig. Man var nodgade att anpassa sitt annars sa flyktingpositiva
budskap till det rddande opinionsléaget i kommunen.

Detta giallde naturligtvis dven for de andra fullmiktigepartierna
som ocksa de konstaterade att allménhetens attityder till invandrare,
flyktingar och flyktingmottagande var ett betydande politiskt pro-
blem. De etablerade partiernas motmedel mot de flyktingnegativa ton-
géngarna var att markera en enig frontlinje mot dessa. Dessutom in-
gick i deras strategi att undvika att offentligt debattera flyktingfragan
med Skanepartiet. Genom att nonchalera partiets politisering av fra-
gan hoppades man att de flyktingfientliga asikterna i brist pa bréinsle
i form av mothugg frén andra partier skulle tappa sitt fotfaste och ak-
tualitet som politisk friga. Moderaterna riktade ocksé kritik mot folk-
partiet for att partiet tidvis tycktes vara alltfor pigga pa att i ndrra-
dion ge sig in i ett och annat meningsutbyte med Skanepartiet.

Narradion hade enligt de flesta politiska bedomare spelat en central
roll for hur flyktingfrdgan diskuterades i Malmé. Den utgjorde forum
nummer ett for den flyktingpolitiska eller snarare sagt den flykting-
negativa debatten som alltmer hade vunnit terrdang i Malmos véljar-
kar. Pajkastning mellan Ské&nepartiet och folkpartiet hade varit ett
centralt programinslag i slutet av 1980-talet, som den moderate re-
presentanten karaktariserade det meningsutbyte som forsiggick i ra-
dion.

Malmo forde sin flyktingdebatt i tva vil atskilda varldar enligt kom-
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munpolitikerna: Dels i niarradion, en virld som var intimt samman-
lankad med de samtal som fordes ute pa stadens gator, dels den debatt
som dominerade i dagspressen och i de politiska férsamlingarna. Up-
penbart var att de etablerade partiernas syn i flyktingfragan inte kor-
responderade sarskilt vdl med &siktsstrommarna pé stadens gator. Po-
litikerna ville samtidigt vara forsiktiga och inte underskatta
nérradions stora lokalpolitiska betydelse. Att den hade paverkat val-
utgingen 1985 hade vil dokumenterats i en utredning, vilket stillde
de etablerade partierna infor ett genuint dilemma. Den undersokning
som senare genomfordes angidende 1991 ars kommunalval i Malmo,
kom ocksd att visa att framfor allt folkpartiets stora valforlust i hog
grad kunde forklaras av diskrepansen mellan partiets och dess vilja-
res syn pa flyktingfragan (Bjurulf 1994).

Den bitvis rasistiska opinionen samlades bakom Ské&nepartiet, vars
partiledare dock inte ansdgs vara lika invandrarfientlig som hans vil-
jare. Snarare red han pa flyktingfientlighet av taktiska skal, for rost-
maximering, enligt en ledande moderat kommunpolitiker. I sina nar-
radiosdndningar hade Skénepartiet bl.a. telefonvikteri, dar alla
tankbara budskap fick tridngas om utrymmet. ”"De vriker ur sig vad
som helst ... Det ir agitatoriskt med férenklade budskap ...”, och ” Det
finns en djup okunnighet hos allmidnheten, samtidigt som TV, nér-
radio och insdndarsidorna bidrar till den uppfattningen”, resonerade
en representant for centerpartiet. Partiledaren sjélv hanvisade till en
Sifo-undersékning som stod for sitt politiska budskap. Enligt opi-
nionsmitningen hade namligen tre fjirdedelar av malméborna upp-
gett sig vara av den dsikten att andelen invandrare i kommunen redan
var for hog. Sjalv baserade han sin egen flyktingnegativa instdllning
pa att han ansag att flyktinginvandringen baddade for kulturkonflik-
ter.

Visserligen var nirradiodebatten tidvis till och med rasistisk, me-
nade foretradare for folkpartiet, men uttryckte ocksé sin oro for att
man riskerade att hamna i en situation dir de etablerade partierna
med sin flyktingpositiva attityd intog en moraliserande hallning gent-
emot kommuninvanarna, varav flertalet inte alls var mottagliga for
sakargument av nigot slag. Enligt vinsterpartiets analys av situatio-
nen kinde manga kommuninvanare sig hotade av den tilltagande
flyktingstrommen till Malmo, trots att de inte tycktes hysanégrai sig
negativa attityder till de redan i kommunen bosatta flyktingarna,
utan snarare kdnde solidaritet med dessa. Det var sjdlva omfattning-
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en pa stadens flyktingmottagande som man ville ifrdgasitta. Politi-
kerna papekade ocksa att debatten i flyktingfrédgan delvis skapades av
sjalva avtalssystemet. Eftersom de dterkommande avtalen med SIV
innebar naturliga beslutspunkter gav de dirmed ocks& upphov till en
lokal debatt. Mojligen hade det ivriga debatterandet 4nda den fordelen
att flyktingfragan numera kunde diskuteras mer 6ppet 4n forut, ansig
politikerna.

Om opinionslidget i Malmo sdledes skilde sig markant fran det i Ha-
ninge och Visteras, motsvarades detta ocksa av faktiska skillnader i
kommunernas forutsiattningar att integrera flyktingarna i det lokala
samhillet. I motsats till Haninges och Visteras i det narmaste over-
hettade arbetsmarknad, var arbetsmarknadsliget tvartom mycket be-
svarligt i Malmo i slutet av 1980-talet. Arbetsloshetssiffrorna hade se-
dan en liangre tid varit hogre i Malmoé 4n riksgenomsnittet, och under
senare delen av 1980-talet var de till och med jamforbara med de norr-
landska. En av de viktigaste forklaringarna till den stigande arbets-
losheten var att varven hade forlorat sin tidigare betydelse som cen-
trala arbetsgivare, utan att ha blivit ersatta med andra industrier.
Stadens socialbidragskostnader 6versteg ocksd det genomsnittliga i
landet, och i den man det var svart att hitta arbete it arbetslésa svens-
kar och 1960-talets arbetskraftsinvandrare, var problemet dnnu stor-
re nir det kom till de nyinflyttade flyktingarna. Foljaktligen fanns de
sist ndmnda frekvent representerade bland stadens socialbidragstaga-
re. Fortfarande 1990 var 6ver hilften av de 1984 mottagna flyktingar-
na alltjamt beroende av ekonomiskt bistdnd fr&n kommunen for sitt
uppehille. Den hioga andelen flyktingar och invandrare som dven efter
flera ars bosittning i Malmé for sin forsérjning var beroende av kom-
munens stod undgick inte politikerna och inte heller pressen.

En annan kalla till bekymmer var den klyfta som enligt kommun-
politikerna fanns mellan det avtalsenliga mottagandet pa ca 600 flyk-
tingar arligen, och det faktiska antalet nya invandrare som kommu-
nen fick hiarbiargera. Under aret 1989 uppgick de till ndrmare 4 000.
Forutom avtalsflyktingarna och nordisk invandring, tog kommunen
emot cirka 2 700 sekundérflyttade och familjeanknytningar. I prakti-
ken hade de sistndmnda behévt samma starthjalp som avtalsflykting-
arna.

Nar regeringsforslaget till 1991 ars statsbidragssystem nu innebar
att staden endast skulle ha erhillit en engdngsersiattning for den
mindre gruppen avtalsflyktingar, métte forslaget naturligtvis stark
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kritik och protester fran stadens ledande politiker. De budgetansvari-
gas preliminira beridkningar visade enhilligt att generalschablonen
for Malmos del skulle leda till en betydande arlig férlust. Missnéjd var
man bade med regeringen som kommit med forslaget och med kom-
munférbundet som godkint detta, framholl den socialdemokratiska
ordféranden i invandrarndmnden.

En ytterligare forsvirande omstiandighet var att Malmé ansvarade
for SIV:s regionala slussverksamhet. Aven hir stillde situationen sva-
ra krav pa staden. Nir antalet asylsokande kraftigt 6kade 1989 och
1990, fick Malmo ta till olika speciallosningar: Man hyrde kryssnings-
fartyg, vandrarhem och hotell. De 300 planerade regionala platserna
for arlig slussverksamhet forvandlades i praktiken till 2 000 under
dessa ar. Allt detta skedde under mycket intensiv massmediabevak-
ning. I den utat deklarerade och av samtliga politiska partier — med
undantag for Skanepartiet — hogt viarderade politiska enigheten i flyk-
tingfragan fanns trots allt mindre sprickor, och en sidan fraga diar me-
ningarna gick isér, var just stadens atagande for den regionala flyk-
tingslussen. Medan folkpartiet var positivt till Malmos engagemang i
slussverksamheten, intog moderaterna tillsammans med Ské&neparti-
et den motsatta stdndpunkten.

Aven de dterkommande avtalen med SIV vallade vissa bekymmer.
En och annan politiker kunde sucka éver att det inte alltid var sa latt
att ”...uppna en bred politisk enighet om avtal”. Fran émse sidor, fran
sval socialdemokratiskt som fran moderat hall, ville man gérna fram-
fora kritik av den andra parten och av hur den anvinde flyktingfragan
som ett slagtrd. Exempelvis foreslog socialdemokraterna, enligt parti-
ets representant framst avsett som patryckning mot SIV, ett nollavtal
med verket under férhandlingarna 1990 medan moderaterna i opposi-
tion foresprakade ett avtal pa tva (sic!) flyktingar.

I en rad avseenden var, vare sig vi fokuserar pa opinionsbildnings-
processen eller pA kommunernas konkreta forutsattningar for att er-
bjuda flyktingarna goda villkor i samhallet, situationen i Malmé sa-
lunda knappast jamforbar med den i Viasterds och i Haninge.
Polariseringen i opinionen var tydlig och de flyktingfientliga attityder-
na klart mer patagliga i Malmoé 4n i Visteras och Haninge. De faktiskt
rddande forutsiattningarna for att kunna erbjuda flyktingarna arbete
och inkomst var ocksa de betydligt svarare i Malmé. P4 en enda punkt
hade staden det battre stillt 4n Visteras och Haninge, ndgon akut bo-
stadsbrist var det inte fraga om i Malmos fall.
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Lokala beslutsprocesser

Som vi har sett var den lokalpolitiska debatten om flyktingkvoten liv-
lig i alla tre kommunerna. Forslag till nollavtal med SIV stilldes mot
forslag som innebar héjd kommunal flyktingkvot. Fragan var laddad,
och i synnerhet i Malmo balanserade den allmédnna opinonen mellan
en spirande framlingsfientlighet och solidaritet med flyktingarna un-
der det att en 6ppen ventilering av frdgan var inne i lokala massmedia.
Aven kommunens omfattande socialbidragskostnader diskuterades
flitigt i lokalpressen i en debatt dar flyktingarna alldeles speciellt pe-
kades ut. Utan vidare stéllde situationen héga krav pA kommunpoliti-
kerna och pa deras formaga att moéta och hantera den lokala opinio-
nen.

Enligt Nils Brunsson ar strukturer, processer och ideologier viktiga
instrument i hinderna pa en organisation i dess stridvan att garantera
omgivningens stod. I synnerhet giller detta for sddana organisationer
vars slutprodukt det ar svart att definiera (Brunsson 1993). Till exem-
pel ar politiska och kommunalpolitiska organ typiska representanter
for denna organisationstyp. De finns uteslutande till for att producera
beslut, och for dem utgér sjdlva beslutsprocessen en viktig produkt
(Brunsson 1990:47).

Beslutsprocesser kan utformas pd mycket olika sdatt. Medan ett
slags process i huvudsak syftar till att hitta en l4mplig problemlos-
ning, har en annan till uppgift att reflektera over inkonsistenser och
intressemotsittningar. I det sist ndmnda fallet kommer den rationella
beslutsmodellen vl till pass eftersom processen da dgnas 4t att syste-
matiskt granska olika alternativ och deras for- och nackdelar, vilket
automatiskt medfor att de eventuella konflikterna lyfts upp till 6ppen
ventilering (Brunsson 1993). Processen har ddrmed skapat ett forum
dar de motstridiga preferenserna kan synliggoras.

Nar vi tidigare beskrev huvuddragen i vara undersékningskommu-
ners kvotdebatt, sag vi hur dven mindre realistiska forslag om till ex-
empel nollavtal, eller avtal pa ett par flyktingar fordes fram i en kom-
mun, medan oppositionspartierna i en annan kommun bjod over
varandra. Dessa till synes irrationella debattinldagg om flyktingkvo-
tens storlek, kan 4nda i viss mening ses som i allra hogsta grad ratio-
nella och 4ndamaélsenliga. I hog grad priglades den lokalpolitiska de-
batten av en ventilering av motstridiga synpunkter och extrema
forslag som i sista hand aterspeglade och kanaliserade den laddade
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allmédnna opinionen. Kommuninvanarnas solidaritet med flyktingar i
nod & ena sidan och den restriktiva instillningen till fortsatt motta-
gande 4 den andra, stod for de motstridiga preferenserna. Dessa kan vi
sédga aterfanns i sin tur i politikernas forslag till okat respektive min-
skat lokalt atagande. Om det var den politiska processens uppgift att
spegla viljarkdrens motstridiga attityder och normer i flyktingfragan,
sé uppfyllde beslutsprocesserna i Malmo, Haninge och Visteras i allra
hogsta grad sitt syfte.

Andra liknande beslutssituationer &r till exempel budgetprocesser-
na. Aven dessa karaktiriseras av hog visibilitet, av att vara konflikt-
laddade och av att sjdlva processen dven anvinds for att 6ppet venti-
lera motstridiga och inkonsistenta normer (Brunsson 1990). Kanske
ar det till och med s3, kan vi formoda, att den gemensamma niamnaren
bakom de politiska budgetbesluten och besluten om flyktingkvoten
finns i att det i bagge fallen handlar om att fordela och omférdela
knappa viarden, ekonomiska resurser, arbetstillfallen och bostader
mellan olika individer och samhallsgrupper.

En beslutsprocess kan saledes dven fylla en rad andra viktiga funk-
tioner 4n att hitta den optimala problemlésningen, fastslar Brunsson.
Exempelvis kan det handla om att mobilisera den egna organisatio-
nen, eller att allokera ansvar och att allokera legitimitet (Brunsson
1990:47). Ofta syftar just politiska beslutsprocesser till allokering av
legitimitet. Att markera var ansvaret for det slutliga avgorandet lig-
ger, kan enligt Brunsson goras till exempel genom att man oppet lag-
ger motbud eller att man reserverar sig infor det slutliga beslutet. I
det perspektivet dr det uppenbart att kommunpolitikers budgivning
om flyktingkvoten kan sédgas ha fyllt en viktig funktion for att marke-
ra ansvar och legitimitet infor valjarkéren.

Som vi inledningsvis diskuterade finns det 4ven 4nnu mer radikala
sétt att hantera en politiskt kénslig fraga. Ett av dem &r att helt en-
kelt skilja mellan prat, beslut och handlande. Ett sddant hyckleri
préglar inte sillan organisationens handlande i svara fragor dar det
starkt brister i konsensus samtidigt som meningsskiljaktigheterna ar
mycket uttalade (Brunsson 1993, Brunsson och Olsen 1993). Vilken re-
levans dger da en sddan tolkning for kommunpolitikers hantering av
flyktingfragan? Ja, i sjidlva verket talar en hel del for att ett sddant
hyckleri hade satt sina spéar i den lokalpolitiska flyktingdebatten. Till
exempel foresprikade politiker bade i Malmoé och i Haninge mycket
lagt flyktingatagande — och till och med ett totalt stopp pa fortsatt
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flyktingengagemang — samtidigt som kommunen i sin administrativa
planering och budgetering tydligt var inriktad pa att dven fortsatt-
ningsvis ta emot flyktingar i betydande omfattning. Malmo var till och
med i faird med att lansera en helt ny mottagarorganisation. Den poli-
tiska debatten, pratet, 4gnades 14mpligen &t ideologiproduktion, it att
sétta tryck pa SIV och at att spegla den laddade opinionen, ndgot som
var klart atskilt fran det faktiska handlandet dar beslut togs om att
utveckla mottagandeorganisationen. Det som vid forsta anblicken gav
ett intryck av ett mindre rationellt handlande fran politikernas sida,
hade i sjidlva verket fyllt en viktig funktion genom att inkorporera den
besvirliga lokala opinionen i beslutsprocessen.

Den kommunala organisationen for
invandrar- och flyktingfragor

Haninge: Invandrar- och flyktingfradgan 4r ingen
sarfraga

I kontrast till haningepolitikernas dndé& relativt sett starka intresse
for flyktingkvotens storlek, hade flyktingarbetets innehall och former
i betydligt mindre grad fingat deras intresse. Flyktingmottagandets
konkreta organisering, arbetsuppgifterna och arbetsfilosofin var fra-
gor som i stillet hdnvisades till den kommunala forvaltningens for-
sorg. I likhet med flertalet av landets kommuner fanns flyktingintro-
duktionen dven i Haninge placerad péa socialférvaltningen, diar den
administrerades vid en separat flyktingsektion. Denna bestod av en
invandrarbyr4, flyktingmottagning och tolkférmedling omfattande
knappt ett tiotal tjanster, varav hilften finansierades med statliga me-
del, resten med kommunala. Enligt personalen vid enheten hade poli-
tikerna aldrig namnvirt intresserat sig for den mera praktiska sidan
av flyktingmottagandet. Detta var ocksd nagonting som personalen f6-
redrog: "Det ar bra nar politikerna inte blandar sig i verksamheten.
Jag brukar siga till dem att den hir verksamheten dr statsbidragsfi-
nansierad. D4 haller de sig lugna.” Att flyktingarbetets upplidggning,
arbetsfilosofin och de ekonomiska évervidgandena i forsta hand be-
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traktades som en angelidgenhet for flyktingenheten, bekriftades dven
av politiker. Vad inférandet av det nya statsbidragssystemet 1991
skulle komma att f4 for foljder for kommunens del, var oklart for poli-
tikerna. De hade dock vissa féraningar om att generalschablonen inte
skulle komma att gynna den kommunala ekonomin.

Pa vilket sidtt hade Haninge inkorporerat invandrar- och flykting-
fragorna i det lokalpolitiska systemet och var diskuterades aktuell in-
vandrarpolitik? Faktum var att det raidde delade meningar bland kom-
munpolitiker om vilket som var det bista séittet att hantera de
invandrarpolitiska fragorna. Folkpartiet beklagade sig 6ver att den in-
vandrarndmnd som partiet en gang varit med om att starta, hade lagts
ned av den socialdemokratiska kommunledningen i mitten av 1980-
talet. I nimnden hade man dock sillan behandlat fragor av storre vikt,
menade dess kritiker. En talesman for den lokala finska foéreningen,
sjdlv tidigare ledamot av nimnden, hiavdade att kommunpolitikerna i
stdllet hade lyft in de tunga frdgorna i skolstyrelsen eller i social-
niamnden. Att 4ven vissa invandrarforeningar hade riktat kritik mot
niamnden, eller snarare mot det forment odemokratiska i att just de
saknade representation i den, hade ytterligare underminerat dess
stdllning.

Ett invandrarrad ersatte niamnden. I radet ingick representanter
for olika invandrarforeningar och politiker frén socialndmnden, skol-
styrelsen och kommunstyrelsen. Men radet levde tyvirr inte upp till
sin roll som remissorgan i kommunala beslut rérande invandrare och
flyktingar, menade representanten for folkpartiet. I stillet var det i
forsta hand en passiv mottagare av information, redovisningar och
uppfoljningar fran olika forvaltningar. Slutligen forsvarades dess ar-
bete av att foreningsrepresentanterna inte alltid drog jamnt.

En ganska annorlunda syn pa hur invandrarfragorna borde inforli-
vas i det kommunalpolitiska systemet, foretriddes av moderaterna.
Invandrarradet fyllde inte ndgon funktion att tala om och borde folj-
aktligen avskaffas. Dessutom berorde invandrar- och flyktingfragorna
ju inte bara de i kommunen bosatta invandrarna utan i allra hogsta
grad dven andra kommuninvénare. Dirfor borde de behandlas i eta-
blerade kommunala organ, de allra viktigaste i kommunstyrelsen. Ra-
det som debattforum framfor allt for féoreningsrepresentanter, kunde
vil ersittas av debatter i foreningarnas egen regi, resonerade denne
ledande moderata kommunpolitiker.

Eftersom Haninge inte hade nigon invandrarnidmnd och det in-
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vandrarrad som fanns, knappast fungerade, motsvarade den praktis-
ka situationen ndrmast moderaternas idealbild av invandrarfragornas
lampliga kommunalpolitiska hantering.

Endast mycket flyktigt hade man i mitten av 1980-talet berort idén
om att 6verlata flyktingfrdgorna pé invandrarnimnden. Upphovet till
dessa funderingar var naturligtvis 1985 ars reform med lokalt flyk-
tingomhindertagande. Kommunen hade emellertid bestamt sig for att
placera invandrar- och flyktingserviceenheten vid socialférvaltningen
och under socialndmnden. Fanns det di nigra spéar i den politiska de-
batten av att politikerna dnyo hade dryftat idén om att ompréva orga-
nisationen med anledning av 1991 ars statsbidragsreform? Nej, ndgra
sddana diskussioner hade inte forts, och man menade att det inte
fanns nagon anledning till att gora detta heller. Den gillande organi-
sationslésningen fungerade bra: Forst togs flyktingarna emot pa flyk-
tingsektionen for handlaggning av socialbidrag, darefter, niar de vil
fatt en egen bostad efter cirka 18 manader, flyttades de vidare till
socialdistrikten.

En for Haninges flyktingarbete viktig férdandring hade dock 4gt rum
utan att detta var kopplat till frigan om det nya statsbidragssystemet.
I likhet med andra nirliggande kommuner hade Haninge ndamligen
fatt sin del av Stockholms léns speciella flyktingarbetsformedling ut-
lokaliserad till den egna kommunen 1989, vilket allmént anségs ha bi-
dragit till ett forbattrat samarbete mellan socialférvaltningens flyk-
tingsektion och arbetsférmedlingen.

Visteras: Invandrarforvaltningen expanderar,
flyktingenheten vid socialforvaltningen kénner sig
overkord

I Viasteras hade en aktiv invandrarndmnd funnits sedan 1976 for
handldggning av lokala invandrar- och flyktingfragor. I borjan av
1990-talet var bl.a. den s& aktuella frigan om temporiara bopaviljong-
er for flyktingar foremal for intensiv debatt i namnden. Eftersom dess
huvuduppgift enligt chefen for invandrarbyran var att bidra till att in-
vandrarna bereddes samma levnadsforhallanden och villkor som 6vri-
ga kommuninvanare, uppfattades information, utbildning och hand-
ledning som ndmndens helt centrala funktioner. Forutom att det fanns
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en etablerad invandrarfoérvaltning och invandrarnidmnd, var kommu-
nen vid 6vergangen till 1990-talet i fard med att ytterligare forstarka
invandrarniamndens stillning genom att tillféra den nya tunga ar-
betsuppgifter. Fragan om en 6vergripande reformering av flykting-
mottagandet aktualiserades med vidgade budgetramar for invandrar-
forvaltningen som f6ljd av 6kat ansvar for flyktingarna.

Flyktingsamordnartjénsten var sedan tidigare placerad vid invand-
rarbyrdn, men det praktiska flyktingarbetet 4gde rum vid socialfor-
valtningens flyktingenhet. Det socialdemokratiska socialkommunal-
radet resonerade dock sa att den rddande arbetsférdelningen mellan
de tva forvaltningarna inte var den basta mojliga inte minst pa grund
av att handldggningen av flyktingfragan pa socialforvaltningen hade
visat sig vara problematisk eftersom: "Flyktingarna stimplas som so-
cialhjalpstagare.”

Under hosten 1990 diskuterades en dndrad organisation for motta-
gandet och i oktober samma ar beslét kommunstyrelsen om den nya
organisationen. Invandrarndmnden i stéllet for socialndmnden blev
nu huvudansvarig for det kommunala flyktingarbetet. P4 det politiska
planet framstod organisationsforindringen som i det ndrmaste pro-
blemfri. En mycket sund tanke, ansdg en representant for moderata
samlingspartiet och konstaterade ocks4 att fridgan knappast var av
partiskiljande karaktér, nagot som bekriftades av det socialdemokra-
tiska socialkommunalradet.

Redan tidigare hade politikerna anlitat kommunférbundets revi-
sionsavdelning for att kartliagga flyktingarnas bidragsberoende. Dir-
for var det ocksa naturligt att man infér omorganisationen aterigen
viande sig till Komrev, pi ett gemensamt initiativ av socialnimnden,
skolstyrelsen och invandrarnimnden.

Den ursprungliga impulsen till en organisationséversyn hade man i
Visteras fatt redan aret innan, genom att personalen pa invandrarby-
ran hade kommit i kontakt med forarbetena till regeringens proposi-
tion om det nya statsbidragssystemet; Vi tyckte att det var lampligt
att gripa tillfdallet”, resonerade chefen for invandrarbyran och initiera-
de 6versynsarbetet 1angt innan regeringsforslaget hade hunnit ta slut-
lig form. Aret innan det nya statsbidragssystemet tridde i kraft, pla-
nerades och forbereddes den nya organisationen for att vara anpassad
till att dra biasta nytta av den storre handlingsfrihet som utlovades av
den aviserade generalschablonen.

Varen 1991 genomfordes den nya organisationen och det var ocksa
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forst d& som konflikterna om den dndrade organisationen seglade upp.
Den i kommunen nye socialchefen fick konstatera att han ”... har
sldngts rakt in i konfrontationerna”. Visserligen hade beslutsproces-
sen om organisationsférandringen lopt smidigt pa den hogsta politisk-
administrativa nivin, men det uppstod i stillet pataglig oenighet an-
géende projektets dndamalsenlighet pa de lagre férvaltningsnivierna.
Framfor allt protesterade den personal vid socialforvaltningen som
hitintills hade skott det praktiska flyktingarbetet. Utredningens for-
slag till 4ndrat arbetsinnehdll och ny organisation, var daremot val
forankrade hos savil ordférandena i skolstyrelsen, som socialndmn-
den och invandrarndmnden, liksom hos forvaltningscheferna vid de
motsvarande forvaltningarna.

Chefen vid den gamla flyktingenheten som senare planenligt av-
vecklades, hade manga bittra ord att uttala. "Den nya organisationen
har uppstéatt i hemlighetsmakeri”, var hans sitt att beskriva besluts-
processen om den dndrade organisationen. Han hidvdade att varken
han eller personalen hade fatt medverka i beredningen av beslutet.
Under sommaren 1990 hade personalen pé flyktingenheten fatt be-
sked om att kommunen hade initierat en revision av mottagandet. En-
ligt hans rekonstruktion av hindelseforloppet, kom sedan en kallelse
till ett informationsmote, men mitt under semesterperioden, da bade
enhetschefen sjilv liksom hans ndrmaste medarbetare var semester-
lediga. Ingen fran enheten kunde sdlunda nirvara vid det motet. Forst
senare under hosten blev enhetspersonalen pa nytt kontaktade infor
presentationen av utredningens slutliga forslag i november. N&got re-
ellt inflytande 6ver utformningen av det organisationsforslag, som
man ansag byggde enbart pé ett initiativ frdn invandrarbyran, hade
inte den dittills ansvariga personalen fatt, sammanfattade enhetsche-
fen sina iakttagelser.

Revisionsrapporten innehéll ritningarna till den nya organisationen
och kom naturligtvis p4 remiss dven till den gamla enheten infér be-
slutet i kommunfullmiktige. I samband med remissférfarandet plade-
rade enheten for sina synpunkter pa den tilltinkta organisationsind-
ringen. Socialchefen, hade dock enligt enhetschefens minnesbild, valt
att bortse fran enhetens remissvar och hade i stillet limnat in ett eget
svar fran socialforvaltningen.

Att den egna forvaltningsledningen redan fran bérjan ville 6verlata
flyktingfragorna till en annan forvaltning, var i enhetschefens 6gon
den framsta anledningen till att det aldrig gjordes nagon ordentlig
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provning i organisationsfrdgan. Alltsa var beslutet om dndrat huvud-
mannaskap i sjdlva verket redan taget i praktiken innan utredningen
ens hade fatt sina direktiv, enligt hans tolkning. Foljaktligen kinde
personalen sig ha blivit 6verkorda av sin egen forvaltningsledning. De
hade namligen dragit helt andra slutsatser av Komrevs granskning.
Namligen att utredningsresultaten i sjidlva verket hade gett en be-
kriftelse pa att just deras arbetssitt var det ratta. Men forst i novem-
ber samma ar kunde de aktivt delta i reformarbetet, bara for att i ef-
terhand kunna konstatera att "det hela har egentligen handlat om att
administrera sitt eget avsked.”

Inidet sista tog personalen strid for att fa vara kvar som en central
resursfunktion inom socialtjansten, men forgaves. Eftersom flykting-
arna efter sin introduktion enligt den nya modellen skulle éverforas
till de olika socialdistrikten, behovdes personalresurserna och kompe-
tensen i forsta hand dir, 16d forvaltningsledningens motivering. Till
slut anstilldes enhetschefen sjdlv som internkonsult under en 6ver-
gangsperiod pé ett par ar, i forsta hand for handledningsinsatser pa
distrikten.

Fran invandrarbyran, den drivande kraften bakom processen, be-
kriftas bilden att resultatet av utredningsarbetet i stora drag var for-
utbestamt: "Nar vi anade regeringens planer s& boérjade man utreda.
Vi visste ungefar vad som skulle hianda.” Chefen for socialforvaltning-
en ville dock betona att organisationsprojektet i allt viasentligt genom-
fordes i samrad med och i god sdmja mellan de berdrda forvaltnings-
cheferna och ndmnderna helt oavsett var det ursprungliga initiativet
kom ifrdn. Den gamla flyktingenhetens ledning hade deltagit i proces-
sen men utan att forsta at vilket hall utredningens arbete pekade. De
starka reaktionerna fran flyktingenheten och personalens missndéje
ville han férklara med att det var naturligt med ett visst motstand nér
den linge sammanhéllna arbetsenheten nu splittrades till foljd av re-
formen. Motsittningarna mellan flyktingenheten och den nu pa grund
av reformen expanderande invandrarbyran, ansiag han vara mycket
allvarliga.

Den samtidiga 6versynen av Visteras forvaltningsorganisation spe-
lade vid sidan av regeringens planer for generalschablonen en viktig
roll for beslutet att omorganisera flyktingmottagandet. Dels var Vis-
terdsi fard med att lansera en ny stadsdelsorganisation, dels en refor-
merad central forvaltningsorganisation i enlighet med bestallar—utfo-
rar-modellen. Fornyelsearbetet gick under bendmningen "Struktur
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—-92”. Som ett led i férvaltningsorganisationens effektivisering ingick
en nedbantning av socialférvaltningen centralt. Ett 20-tal av foérvalt-
ningens specialfunktioner skulle nu gallras bort. Kommunledningens
bedémning var att man i Vasteras hade betydligt fler centrala sociala
specialistfunktioner dn vad som var brukligt. Overforandet av flyk-
tingansvaret till invandrarforvaltningen kan ddrmed ses som en bygg-
klots i den mer 6vergripande omstruktureringen av socialtjénstens or-
ganisation och arbetsuppgifter.

Malmé: Invandrarndmnden beféster sin stdllning

Arbetsfordelningen mellan invandrar- och socialférvaltningarna i Mal-
mo liknade den i Visteras. Invandrarndmnden stod enligt denna modell
for det 6vergripande samordningsansvaret foér invandrar- och flykting-
frdgor samt for flyktingavtalen med SIV, medan sjidlva flykting-
mottagningen ombesorjdes av socialférvaltningen. En annan likhet med
Visteras var att 4ven Malmo var engagerat i kommunalt fornyelsearbe-
te och inledde 1990 ett forsok med tre nya stadsdelsndmnder.

Mellan social- och invandrarforvaltningarna hade sedan en lingre
tid tillbaka ratt en 6ppen konflikt om den optimala losningen for flyk-
tingmottagandet. Fragan om huruvida mottagningen skulle vara for-
lagd till socialforvaltningen eller till invandrarbyrén var allts& ingen
ny tvistefrdga nar den ater dok upp i anslutning till regeringens pla-
nerade statsbidragsreform. Redan i mitten av 1980-talet hade en av
kommunen tillsatt arbetsgrupp, fatt i uppgift att granska forutsitt-
ningarna for ett samordnat mottagande, men kunde inte uppna enig-
het. De ojamlika maktforhallandena mellan den tunga socialnimnden
och den betydligt svagare invandrarndmnden hade resulterat i att so-
cialnimnden den gingen lyckades behdlla flyktingfragorna och flyk-
tingbudgeten hos sig, hidvdade ordféranden i invandrarnamnden.

I december 1989 fick en ny utredning om samordnat flyktingmotta-
gande, i uppdrag att prova om flyktingintroduktionen 4ven i fortsatt-
ningen skulle ligga pa socialférvaltningen eller om arbetet i stillet
kunde ingd i invandrarforvaltningens ansvarsomrade. I samband med
utredningens tillsdttande deklarerade det for socialndmnden ansvari-
ga kommunalradet sin syn pa saken, ndmligen att socialndmnden bor-
de ta over invandrarfragorna helt.
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Nir utredningen senare redovisade sina slutresultat var den poli-
tiska enigheten néstan total. De enda som reserverade sig mot prin-
cipbeslutet om att pa invandrarforvaltningen skapa en heltidckande
organisation for invandrar- och flyktingfragor, var Sk&nepartiet och
vénsterpartiet. Vansterns kritik gick ut p4 att om man enligt utred-
ningens forslag sammanforde samtliga nyinflyttade invandrare och
flyktingar under ett och samma tak, fick dessa visserligen en béattre
starthjalp an tidigare, men samtidigt kunde detta ocksa tolkas som
stigmatiserande negativ sirbehandling av dem. Alla nyinflyttade ut-
lanningar fostes ju nu till en och samma grupp och fick en egen for-
valtning.

En av de direkta orsakerna till att mottagningssystemet behévde re-
formeras var enligt invandrarnamndens ordforande det dubbelarbete
som forekom pa invandrarbyran och socialférvaltningen. En annan
var den passivisering och institutionalisering, som hon menade att
flyktingarna blev féremal for i socialtjdnstens ddvarande mottagning.
Sist men inte minst bidrog kommunens hoga socialbidragskostnader
for flyktingarna och pressdebatten ddrom som en tungt viagande orsak
till att politikerna ville omprova systemet.

Chefen for invandrarforvaltningen ndmnde dels behovet av att kun-
na samordna hanteringen av den kommande generalschablonen, dels
det allmédnna missnoéjet med hur flyktingarbetet bedrevs, som de fram-
sta skilen till en grundlig organisationsreform. Alltfor manga aktorer
och forvaltningar var inblandade i flyktingfrégan, vilket resulterade i
att det var svart att veta hur manga som egentligen togs om hand av
olika kategorier av invandrare och flyktingar. Detta i sin tur forsvara-
de framtagandet av ett fungerande introduktionsprogram.

Forslaget om en samordnad organisation vid invandrarforvaltning-
en behandlades i kommunalradsberedningen i september 1990 och be-
slutades sedan i fullméiktige i slutet av november. Invandrarforvalt-
ningen o6vertog det totala ansvaret inklusive handliaggandet av det
ekonomiska bistandet till flyktingarna. Under de nyinflyttades forsta
ar hade forvaltningen hand om introduktionen varefter de flyttades
till socialdistrikten. Politikerna och forvaltningsledningen vid invand-
rarforvaltningen uttalade sig uppskattande om att man till och med
1ag steget fore andra kommuner vad géllde att samordna de lokala in-
satserna. De nya idéerna fanns ju ndmligen i det redan delvis realise-
rade projektet "Refugen”, ett samarbete mellan arbetsférmedlingen,
invandrarférvaltningen, socialférvaltningen och skolan
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Projektet som fanns placerat p& invandrarforvaltningen, betrakta-
des som en foregangare till det nya samordnade flyktingmottagandet
och var ett enligt alla bedémare framgéngsrikt forsék att koordinera
de olika kommunala insatserna for flyktingarna. Arbetsformedlingen
som lokal statlig myndighet, knéts upp i det nédra samarbetet genom
att kommunen inledningsvis bjod pa lokalkostnaden for dess medver-
kan. Det faktum att Refugen hade tvd huvudmén, kommunen och sta-
ten, vallade enligt chefen for invandrarforvaltningen vissa bekymmer.
Hans uppfattning var att hela projektet helst borde ha varit kommu-
nalt. Den lokala arbetsformedlingen hade en nyckelroll att spela i mot-
tagandet, men samtidigt 14g myndigheten utanfor den kommunala
kontrollen.

For invandrarndmndens socialdemokratiska ordforande innebar
omorganisationen en klar ambitionshgjning. I det nya mottagnings-
systemet skulle insatserna inte bara komma avtalsflyktingarna till
godo, utan dven sekundiaromflyttare och anknytningsfall som ju tidi-
gare inte fatt nigon introduktion alls. Dessutom skulle introduktionen
i fortsdttningen vara en heltidssysselsittning, samtidigt som vinteti-
den till Sfi (Svenska for invandrare) skulle forkortas, och undervis-
ningstiden forldngas.

I arbetssiéttet ville man sammansmélta invandrarservice med soci-
alsektorns traditionella arbetsuppgifter, i en organisation bestdende
av socialsekreterare som invandrarassistenter utan nigon differenti-
ering i arbetsuppgifterna. I planerna ingick att invandrarndmnden
dven overtog hela socialtjansten inklusive barn- och dldreomsorg for
nyinflyttade invandrare och flyktingar. De faktiska tjansterna skulle
niamnden kopa av socialdistrikten. Med det 6vergripande verksam-
hetsansvaret foljde naturligtvis budgetansvaret. Det rorde sig med
andra ord om en mycket omfattande reformering av mottagandet av
nya invandrare och flyktingar, sivil vad gillde den individuella in-
troduktionen och arbetets dndrade organisatoriska forutsittningar,
som avgrinsningen av sjdlva malgruppen féor kommunens introduk-
tion.
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Lokala reformer forutsitter lokala problem

Vi har kunnat se hur man bade i Malmé och Vasteras valde att refor-
mera sin flyktingorganisation genom att tilldela invandrarndmnden
och invandrarforvaltningen en nyckelposition i den nya flyktingintro-
duktionen. Nagon motsvarande omprovning av innehallet och former-
na for flyktingarbetet var diremot inte aktuellt i Haninge, utan kom-
munen nojde sig med att i allt vasentligt behdlla sin tidigare
administrativa l6sning. Forklaringarna till att forandringsarbetet pa
detta vis 4gde rum i Visterds och Malmo, men uteblev i Haninge 4r sa-
kert manga. Mgjligen resulterade en sammanflédtning av en rad olika
omstandigheter i en situation som gynnade innovativitet, reformering
och organisatoriskt nytdnkande. Men var nigonstans har reformerna
och i synnerhet organisationsreformerna sitt ursprung?

En distinktion kan géras mellan externa och interna kaillor till de
problem som i sin tur driver fram reformer (Brunsson och Olsen 1993).
Ser vi till vadra tre undersokningskommuner kan vi l4tt identifiera den
gemensamma externa drivkraften i regeringens reformering av det
statliga ersiattningssystemet for kommunernas flyktingdtagande. In-
forandet av generalschablonen innebar ndmligen dndrade villkor for
kommunernas flyktingekonomi: Bibehllna mottaganderutiner riske-
rade att ge upphov till merkostnader. Ddrmed var det regeringens ut-
tryckliga avsikt att vicka kommunernas intresse for att omprova sitt
flyktingarbete. Det nya utokade handlingsutrymmet tillsammans med
de dndrade ekonomiska incitamenten skulle sitta fart pA dem, under
det att idén om arbetslinjen angav fardriktningen for lokalt forand-
ringsarbete.

Att reformer initieras centralt och genomfors lokalt 4r en rddande
uppfattning som séllan ifrdgasitts enligt Kerstin Sahlin-Andersson.
Mot en sddan tolkning vill hon stélla en annan, och hiavdar att lokala
organisationsforandringar i sjalva verket allt som oftast utgar ur en
lokal problemuppfattning. Den behovs namligen som en nédvandig
drivkraft. Siledes karaktiriseras verklighetens organisationsrefor-
mer, argumenterar hon, av att de ofta ar lokalt baserade och pro-
blemdrivna (Sahlin-Andersson 1992). Sett i det lokala perspektivet
brukar en organisationsreform betraktas som ett svar pd en situation
som just dar upplevs som problematisk. Siledes ar det inte en till-
riacklig grund for lokalt reformarbete att en fraga i ett allmédnt sam-
hallsperspektiv ter sig som ett problem i behov av att atgiardas. Det
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var med andra ord inte nog att regeringen centralt bedémde att kom-
munernas flyktingarbete var forknippat med &tskilliga problem. Det
behovdes dessutom att denna problematisering pa ett eller annat sétt
konverterades till en levande lokal problematisering.

Foljer vi detta resonemang, kan vi atervianda till en fraga som vi re-
dan inledningsvis diskuterade, ndmligen nér och under vilka betingel-
ser tenderar vi att uppfatta en situation som problematisk? Varfor pro-
blematiseras somligt men inte annat? I ett 6vergripande perspektiv ar
problem alltid i sista hand en perceptionell kategori, dvs. att vad som
over huvud taget ses som problem, ir helt avhingigt av betraktaren
(Brunsson och Olsen 1993). Alltsd behover inte det som &ér problema-
tiskt for den ene betraktaren vara det for den andre. Politiker, organi-
sations- och forvaltningsrepresentanter tenderar att konstruera sam-
haillsproblem olika, allt utifran sina specifika tolkningar av den sociala
och politiska verkligheten och sina aktérsintressen. Politik handlar
foljaktligen i mangt och mycket om konsten att utifrdn de egna ak-
torsintressena konstruera lampliga politiska problem.

Hur kan vi d& forsta organisationsutvecklingen i Visteras, Malmo
och Haninge med utgangspunkt i detta resonemang? Forutom den for
alla tre gemensamma externa drivkraften i form av det nya statsbi-
dragssystemet, genomférdes bade i Malmoé och i Visteras vid éver-
géngen till 1990-talet en dversyn av det lokala politiskt-administrati-
va systemet, i Viasterds mer omfattande 4n i Malmo. Vi kan anta att en
generellt reformvianlig atmosfir bidrar till ckad oppenhet for nytan-
kande dven i en frdga som kommunalt flyktingitagande. I Visteras
var inférandet av den nya stadsdels- och bestillar—utfoérarorganisatio-
nen dessutom direkt kopplat till mottagandearbetets organisering i
och med att fordndringsarbetet innebar en generell nedbantning av
socialforvaltningens centrala funktioner, till vilka bl.a. flyktingfunk-
tionen ridknades. I Malmé genomfordes en mer blygsam reformering i
form av forsoksverksamhet med stadsdelsnamnder, ndgot som i sig
inte direkt berorde flyktingfunktionen.

Ett annat for Malmo och Visterds gemensamt drag var en forvalt-
ningsstruktur dir det ingick en fungerande invandrarforvaltning. Har
fanns ocksa den lokala aktéren i vars intresse det 14g att axla rollen
som lokal problematisér och forespriaka en d4nnu oprovad losning: Att
overlata ansvaret for flyktingfunktionen just till invandrarforvalt-
ningen. Mer 4n giarna ville invandrarndmnden pata sig det ekonomis-
ka ansvaret och invandrarbyrdn utveckla en ny och effektivare flyk-
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tingintroduktion. Det som pa riksniva uppfattades som generella sva-
righeter, att de kommunala rutinerna var mindre effektiva och ledde
till passivisering av flyktingarna, blev av dessa lokala aktorer éversatt
till en lokal problemsyn, ndgot som i sin tur resulterade i en omprév-
ning av organisation och arbetssatt.

I Haninge diaremot var och forblev flyktingmottagandets organise-
ring snarare en icke-fraga. Vare sig politiker eller férvaltningsrepre-
sentanter diskuterade alternativa organisationsformer till socialfor-
valtningens mottagande. Inte heller fanns det ndgot uttalat missnaje
med hur flyktingintroduktionen bedrevs. Fragan var helt enkelt inte
ett problem. Flera faktorer bidrog sikert till att flyktingarbetets in-
nehall och former aldrig problematiserades. Nagot tidigare hade
kommunen fatt sin del av Stor-Stockholms flyktingarbetsformedling
decentraliserad till kommunen, vilket man var nojd med. En intensi-
fiering av samarbetet mellan flyktingenheten och arbetsformedling-
en hade nu blivit mojlig. Givet var att bade politiker och forvalt-
ningstjinstemin bedomde introduktionen fungera si pass bra att
den inte behévde diskuteras ndrmare. Men den uteblivna problema-
tiseringen later sig ocksd forklaras av andra faktorer. Den kanske
allra viktigaste dar att kommunen saknade en livskraftig invandrar-
forvaltning i stidnd att géra ansprdk pa rollen som en lokal proble-
matisér, en i vars intresse det hade varit att ifragasitta den gillan-
de modellen.

I Visteras och Malmé forstiarktes invandrarforvaltningen i sin roll
som en viktig komponent i den lokala férvaltningsstrukturen. Priset
for det politiska konstituerandet av invandrarforvaltningen var dock
att socialforvaltningens flyktingfunktion tillskrevs mindre attraktiva
egenskaper och ambitioner. Det var bade ldtt och inbjudande for den
politiska ledningen att ifragasitta socialforvaltningens flyktingenhet
som alltfor klientiserande och "omhéndertagande”-orienterad. En vik-
tig del i den lokala problembilden handlade om att invandrarforvalt-
ningen fanns till hands for att kunna lyftas fram som ny huvudman. I
synnerhet i Malmoé var den besvirliga opinionen i flyktingfragan sa-
kert en omstiandighet som bidrog till att kommunledningen vilkomna-
de mottagandets problematisering, men nu styrd mot en problemati-
sering i termer av ett organisationsproblem. I Haninge diar nagot givet
alternativ till den existerande flyktingfunktionen inte fanns, fanns det
inte heller spar av nagot ifragasittande av méjligheterna att realisera
den nya arbetslinjen med den gamla organisationen.
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Var slutsats blir da att den centrala reformeringen, statsbidrags-
systemets schablonisering med arbetslinjen som ny arbetsideologi,
mojligen var en nodvandig yttre drivkraft, men 4nda3 inte i sig en till-
racklig forutsiattning for en lokal omprévning av mottagandearbetet.
En lokal problematisering, i sin tur betingad av att det fanns en lokal
aktor som kunde sta for badde problematiseringen och ett alternativ,
fordrades dessutom.

118



6. Verksamhet som problem —
omorganisation som
losning: Konstruktionen av
flyktingmottagandet

Diskussionen i detta avsnitt 4gnas 4t en analys av det nya flykting-
mottagandets genomforande i Vasteras och Malmo 1990-1991. I den-
na process engagerades framfor allt invandrar- och socialforvalt-
ningarna. Tjansteméan pa olika nivéer i forvaltningshierarkin bade
medverkade och ibland ocks& motverkade i tillkomsten av det nya
samordnade flyktingmottagandet. Processen var saledes knappast
problemfri. Meningarna gick isir pa en rad centrala punkter mellan
ledning och personal men ocksa inom de berorda personalkategorier-
na. Allt fran den grundldggande frdgan om det principiellt 6nskvar-
da i att omorganisera till frdgor om vilka verksamhetsmal som skul-
le styra arbetet vid det nya samordnade flyktingmottagandet, och
hur malgruppen lampligen skulle avgriansas, gjordes till foremal for
ivriga meningsutbyten och ldngdragna diskussioner. Den mest kdnn-
bara skiljelinjen uppstod mellan socialtjansten och invandrarbyrans
personal ifrdga om vilka atgidrder som bist ansigs motsvara flyk-
tingarnas behov och bidra till att pAskynda deras integration i sam-
haillet.

Hur kan organisationsprocesser av detta slag beskrivas? Den tradi-
tionella bilden av organisationsreformer bygger pa antaganden om ut-
talad rationalitet, det vill sdga att organisationsaktorer agerar utifran
en malmedveten stravan att realisera sina intressen, som i sin tur byg-
ger pa klara och tydliga preferenser och prioriteringar. Idag utmanas
emellertid denna traditionella organisationsteori och dess sitt att tol-
ka organisationsprocesser framfor allt av sa kallade nyinstitutionalis-
ter. Dessa bryter med sina alternativa perspektiv mot teorier dar ra-
tionella aktoérers intressemobilisering ses som framsta forklaring till
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forandringsprocesser. De hiavdar i stillet att processer av detta slag
inte alls alltid bast forstds i termer av handlande styrt av snévt defi-
nierade aktérsintressen. Snarare dr det aktorers verklighetsforstéel-
se, det oreflekterade och givna i deras uppfattningar om organisatio-
nen och dess praktiker, och pa detta baserad lamplighetslogik, som i
forsta hand anses styra deras handlande (DiMaggio 1988).

Flyktingmottagandets reformering i Visteras och Malmo diskute-
ras dels utifran det traditionella, dels utifrén ett nyinstitutionellt far-
gat perspektiv. Framstillningen utmynnar i en beskrivning av hur
reformeringen kom att resultera i att mottagandet bytte organisa-
tionsfilt genom att anamma nya ideal och férebilder, nya normer och
praxis. De aktuella forebilderna hiamtades fran den offentliga sektorns
serviceproducerande organisationer, ytterst influerade av det privata
organisationsviasendet. Darigenom kom omprévningen av mottagan-
det, vill vi hiavda, att ingd som ett steg i en mer Gvergripande utveck-
lingsprocess, och ge sitt bidrag till den allmdnna homogeniseringen
inom det offentliga och privata organisationsfaltet.

Ledningsstrategi

Vi kan ta var utgdngspunkt i iakttagelsen att oavsett vilken grad och
typ av rationalitet vi vill tillskriva aktorerna, ar ett av beslutsproces-
sens grundvillkor att besluten i sista hand alltid realiseras av den per-
sonal som i sitt dagliga arbete omséitter dem i olika praktiska atgéarder
(Lipsky 1980). Utan deras konkreta insatser forblir namligen ett re-
formbeslut endast en pappersprodukt utan nagra faktiska effekter pa
verksamheten. Detta gillde givetvis dven for flyktingmottagandets
omorganisering, dar realiserandet ytterst var avhiangigt av den invol-
verade personalens vilja och formaga. Som beslutsfattare stills man
dé& infor uppgiften att hitta en modell for genomforandet som maxime-
rar mdéjligheterna att tillvarata personalens kunnande och engage-
mang, utan att man for den skull forlorar kontrollen 6ver inriktningen
i deras handlande (Lippincott och Stoker 1992). Ett sitt att finna en
lyckad 16sning i en balansakt av detta slag dr enligt Stoker att be-
slutsfattaren forst ger sig i kast med att identifiera de centrala virden
som reformen avser att framja och forst darefter viljer en organisato-
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risk l6sning, en losning som man tror har de bista forutsiattningarna
for att just gynna de eftertraktade virdena.

I slutet av 1980-talet hade politikerna i Malmé och Visteras kommit
fram till att det inte ldngre var socialforvaltningens virderingar som
tycktes garantera ett flyktingmottagande med 6nskat innehall och
onskade resultat. I bAda kommunerna syftade ocksa omorganisations-
reformen 1990/91 framfor allt till att bryta den dominans som social-
forvaltningens syn dittills hade haft i flyktingfragan, och att integrera
andra for mottagandet centrala aktorer, t.ex. arbetsformedlingen, i det
lokala flyktingarbetet. Ny personal och nya professioner kom dirfor
att ingd i den nya sammansatta organisationen vid invandrarforvalt-
ningen. Medarbetare med olika professionell bakgrund och kompetens
bildade nu stommen i den. Den for flyktingarbetet hiogste ansvarige,
forvaltningschefen vid invandrarforvaltningen, hade t.ex. i Malmé sin
bakgrund i AMS regionala organisation, medan den 6vriga personalen
rekryterades bade fran invandrar- och socialférvaltningen. I Visteras
kom personalen vid invandrarbyrans nya mottagning i huvudsak att
besté av redan tidigare vid byran anstillda tjinsteméin med socialsek-
reterarkompetens. Den konfliktfyllda relationen mellan socialférvalt-
ningens gamla flyktingenhet och invandrarbyran resulterade dessut-
om i att ingen fran den gamla flyktingenheten var villig att séka de
utlysta tjdnsterna, trots férvaltningschefens rekryteringsforsok. Klart
var emellertid att socialférvaltningens kompetens behovdes for hante-
ringen av det ekonomiska bistandet till flyktingarna.

Med den nya personalsammansittningen f6ljde andra, annorlunda
och nya virderingar, normer och attityder som kom att genomsyra det
nya mottagandet i Malmoé och i Visteras, under det att samordningens
mal var att intensifiera kontakterna mellan mottagningsenheten, ar-
betsformedlingen och svenskundervisningen. Invandrarférvaltningen
representerade enligt kommunledningen sddana virderingar som
skulle garantera att flyktingarbetet i fortsdttningen skulle bedrivas i
en alternativ riktning till socialférvaltningens virderingar.

Offentliga policies later sig beskrivas som i varierande grad "topp-
styrda” alternativt styrda "nerifrdn” (Sabatier 1986). En hardare styr-
ning fran ledningens hall gentemot grisrotsnivan, det vill siga mot de
tjdnstemén som i sista hand dr ansvariga for att omsitta besluten till
faktiska atgirder, byts i den "nerifradn” styrda policyn mot att ledning-
eni stillet lamnar betydande frihet at dessa grisrotsbyrdkrater for att
de utifrdn sin kunskap skall ge policyn dess konkreta innebérd. Sam-
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tidigt som den nerifrdn styrda policyn gor det majligt att tillvarata
kompetensen och engagemanget hos den i praktiken ansvariga perso-
nalen, flyttas ocksa makten 6ver beslutets slutliga innehall ldngre ner
i hierarkin, vilket innebér att 4ven striden om det egentliga reformin-
nehdllet dtminstone delvis flyttas fran besluts- till genomfoérandefa-
sen. Intressemotsittningar, ideologiskt eller professionellt betingade,
far foljaktligen avgoras pa faltet dar arbetet ska utforas, och dar ocksa
olika professionella grupperingar ofta spelar en viktig roll da de kan
erbjuda en sammanhaéllen tolkning av vilka medel och atgédrder som
kravs for reformens konkreta implementering. Graden av toppstyr-
ning respektive styrning nerifran varierar naturligtvis i praktiken
mellan olika policyomraden och har sina for- och nackdelar, allt bero-
ende pa den aktuella policyfragans karaktér. Frihet och flexibilitet i
utforandet kan med andra ord framsta som i varierande grad onsk-
vart. Vilken utformning fick d4 organisationsreformen i Malmé och
Visterds och i vilken utstrackning styrde politiker och forvaltnings-
chefer den nya organisationens verksamhet, arbetsideologi och prakti-
ker?

Nar tiden vil var mogen for att lansera Malmos nya flyktingmot-
tagning, konstaterade chefen vid invandrarforvaltningen att "Vildigt
mycket av genomforandearbetet 4r en foranknngsprocess”. I det syftet
hade han bl.a. arrangerat en tvddagars-konferens for all ndrmast be-
rord personal pa invandrar- och socialférvaltningarna och uppmanade
dven mer allmént personalen att tillsammans diskutera och forsoka
losa det som framstod som problematiskt med organisationsforslaget
och de nya arbetsuppgifterna. Han konstaterade ocks& att han sjalv
manga génger lag langt fore i sina planer och ibland blev tvungen att
backa s att personalen stegvis kunde ta till sig det nya. Sin genom-
forandestrategi beskrev han som att i s hog grad som mojligt 1ata per-
sonalen sjilv diskutera fram de praktiska lésningarna foér hur arbetet
skulle utforas. "H4ll er bara inom ramarna”, var det recept som led-
ningen gav till personalen.

Det var sadlunda knappast frdga om en process av det slaget dér den
centralt beslutade policyn endast blir 6éversatt till instruktioner och
regler for tjansteméin pé lagre nivéer, vars uppgift det sedan ar att
verkstilla dessa (Barrett och Fudge 1981). Snarare var situationen
den motsatta och de nya verksamhetsmaélen uttrycktes i forsta hand
som en idé om en fardriktning.

Som ledningsstil kan ovan beskrivna strategi narmast beskrivas
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som reaktiv, i motsats till en proaktiv stil. Den kénnetecknades fram-
for allt av att ledningen utovade sin kontroll genom att reagera pa re-
danimplementerade aktioner eller uppnadda resultat. Beloningar och
sanktioner distribuerades séledes forst efter att man bedomt resulta-
ten och handlandet (Brunsson och Olsen 1992). Enligt Brunsson och
Olsen ir fordelarna med den reaktiva stilen flera: Det 4r bl.a. mojligt
for personalen att vara innovativ och 4ven uppnéresultat som varken
ledningen eller de sjidlva ens kunnat ana sig till och 4nnu mindre pla-
nera for i forvag.

Under omorganisationen éverldt man i bAda kommunerna it den
personal som i sista hand genom sina detaljbeslut i konkreta flykting-
darenden skulle forverkliga den nya bidrande verksamhetsidén —
arbetslinjen — att hitta de ratta losningarna pd arbetsuppgifterna.
Fran personalens sida upplevdes detta emellertid inte alltid som helt
oproblematiskt, eftersom de ocksi kédnde av det ansvar som denna
reaktiva ledningsstil lamnade o6ver till dem.

I Viasteras avslutades utredningsarbetet sommaren 1990 och i no-
vember presenterade projektets ledningsgrupp sitt forslag till ny orga-
nisation, som nu godkidndes av kommunstyrelsen. Den allmidnna mo-
tiveringen 16d att flyktingmottagandet hade tenderat att glida mot
"socialtjdnsttinkande”, som det uttrycktes, och man var darfor ange-
lagen att 16sgora denna specialistfunktion fran socialforvaltningen och
flytta den 6ver till invandrarbyran. De pa invandrarbyran fardigintro-
ducerade flyktingarna skulle forst senare foras over till socialforvalt-
ningens olika distriktsenheter. Ledningsgruppen hade 4ven tillsatt tre
arbetsgrupper, en som sig éver de administrativa konsekvenserna for
invandrarbyran, en for mottagningsfragor och en tredje arbetsgrupp
for ekonomiska fragor dar bl.a. kommunens revisorer ingick. Frén och
med forsta januari 1991 tillfoll huvudmannaskapet invandrarniamn-
den. Den forsta april 1991 lades slutligen socialforvaltningens flyk-
tingenhet ned.

I Malmoé fanns efter fullmiktigebeslutet i november 1990 dels en
politisk styrgrupp, dels en genomforandegrupp. I den forra satt ndgra
av kommunalraden tillsammans med ordféranden och vice ordféran-
den fran invandrarnimnden. Genomforandegruppen bestod av for-
valtningschefen for invandrarforvaltningen, tva representanter for
socialférvaltningen, en for skolan och en ekonom fran stadshuset.
Dessutom ingick i gruppen en representant for arbetsformedlingen. I
april 1991 beslutade fullmiktige om reglementen och om den nya or-
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ganisationen for invandrarnimnden. Enligt planerna skulle den nya
organisationen ha kommit i gdng den forsta april 1991, ndgot som se-
dan fick dndras till forsta maj. Tidtabellen vallade bdde bekymmer
och viss oenighet. Genomforandet var tankt att ske i tva etapper var-
av den forsta innebar att socialtjanstens flyktingbyra flyttades 6ver
till invandrarforvaltningen. Rent fysiskt hade enheten flyttats dit re-
dan i borjan av aret. Dar samlade ledningen den nya personalen i per-
sonalkonferenser men initierade ocksé regelbundet arbete i mindre
personalgrupper. En sddan grupp kunde t.ex. bestd av tre social-
sekreterare och tre invandrarsekreterare som under ledning av orga-
nisationssekreteraren ldrde kidnna varandras arbetsuppgifter. En
viktig forutsiattning for invandrarnidmndens nya ansvar for det eko-
nomiska bistandet till flyktingarna var att Malmo blev frikommun.
Under etapp nummer tv4, planerad till forsta september, tog invand-
rarnidmnden fran socialtjansten 6ver samtliga flyktingar och invand-
rare som varit bosatta i Malmé mindre dn tvd &r och som &nnu inte
var ute i arbetslivet.

Under 6vergangsaret 1991 uppstod inte ovintat en del initiala pro-
blem i bdda kommunerna. I Malmé fick t.ex. den nya organisationen
helt planenligt nu ta emot stora grupper av sekunddromflyttare och
anknytningsfall, det vill sdga personer som ursprungligen hade blivit
placerade i en annan kommun eller var anhériga till invandrare som
redan var bosatta i kommunen, med den omedelbara foljden att det
plotsligt uppstod en och en halv manads véntetid for mottagningsbe-
sok pé flyktingmottagningen. Enligt ldnsstyrelsens regler fick vanteti-
den dock inte overstiga tio dagar och socialtjanstens gamla flykting-
personal som hade flyttat éver till invandrarforvaltningen upplevde
nu sin arbetssituation som oh&llbar. Man larmade foretagshélsovar-
den. Den extremt hoga arbetsbelastningen och konflikterna pa arbets-
platsen angavs som orsak. Efter vissa resursforstiarkningar fick man
ner vintetiden till tre—fyra veckor och de mest akuta problemen hade
fatt sin l6sning.
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Att definiera verksamhetsomrade
— malgruppen

Aven grianserna for den nya organisationens arbetsfilt var en fraga
som problematiserades bade i Visterds och i Malmo. I sista hand
handlade tvisten om att definiera vad som var att se som tillhérande
flyktingmottagandets centrala dtaganden och vilken kompetens och
professionalism som ddrmed fordrades av personalen. Hir gick me-
ningarna isdar. I princip fanns det tva alternativ. Antingen skulle orga-
nisationens uppdrag bestimmas ganska sndvt: Man skulle enbart ha
hand om den forsta introduktionen for den vil avgransade gruppen av-
talsflyktingar. Alternativt kunde uppdraget tolkas s att man tog ett
bredare grepp, och ddrmed lit sdvil avtalsflyktingarna som sekun-
ddaromflyttare och anknytningsfall ingd i mélgruppen. Det var ocksa
den sist nimnda lésningen som politikerna hade fastnat for. I Malmé
géllde en av huvudpunkterna i den gamla flyktingenhetens kritik av
det nya mottagandet vid invandrarforvaltningen just att dess vida sitt
att avgriansa malgruppen i lingden skulle bidra till att skapa tva soci-
alforvaltningar, en for invandrare, en annan at de 6vriga kommun-
medlemmarna.

Fragan var ett av de mest diskuterade spérsmélen under genom-
forandet i Malmo. Den politiska enigheten om den bredare malgrup-
pen byggde pa tanken att det var invandrarforvaltningens uppgift att
gora en insats for alla nyinflyttade invandrare och detta oavsett deras
flyttorsak. Efter de forsta aren var de likstédllda med andra kommun-
invénare och det allmédnnas insatser ddarmed begréansade till den for
alla gemensamma kommunala servicen. Detta séitt att resonera hade
socialforvaltningens flyktingpersonal dock svart att acceptera.

Forslaget ventilerades bl.a. under en personalkonferens: Huvudin-
vandningen fran socialtjanstens flyktingpersonal gick ut pa att mal-
gruppen skulle komma att bli alltfor heterogen och man insisterade pa
att fa gruppen differentierad p& nagot sitt. Personalen skulle dels fa
ta hand om de gamla flyktingarna, dels de nya som skulle in i intro-
duktionsprogrammet. Dessutom tillkom sekunddromflyttare och an-
knytningsfall, for att inte tala om framtida invandring fran EU, fram-
holl personalen, och argumenterade for att olika utbud borde skapas
for de olika malgrupperna. De pdpekade dven brister i de nya sam-
mansatta arbetsgruppernas kompetens, eftersom utvidgningen av
malgruppen medforde att allt fler medarbetare i fortsattningen skulle
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tvingas arbeta med helt nya typer av d4renden s&som fall av missbruk
och barnmisshandel.

Tydligt framkom hur radikalt synen pa flyktingarbetet skilde sig
mellan invandrarforvaltningen och socialtjanstens gamla flyktingper-
sonal. Dessa atminstone delvis professionellt betingade meningsmot-
sidttningar manifesterades i tvister i konkreta fragor om organisa-
tionsform och arbetsuppgifter, och i synnerhet ifraga om mottagandets
malgrupp. Nar chefen for invandrarforvaltningen presenterade sitt
forslag att organisera mottagningsarbetet i tva arbetsgrupper med
identiska arbetsuppgifter, invdnde den fran socialtjansten rekryterade
personalen mot detta med argumentet att dd malgruppen redan i sig
var for heterogen, skulle situationen bara forvirras ifall en sddan
blandad uppséttning av tjanstemén fick ansvaret for verksamheten.

Alla var dock inte negativa till ledningens beslut att utvidga mal-
gruppen. Till de som framholl det positiva i att bade kvotflyktingar och
andra nyinflyttade med utlédndsk bakgrund nu rdknades in i malgrup-
pen horde bl.a. Sfi-ldararna. Sett ur deras synvinkel var det ndmligen
onskvirt med en striktare niarvarokontroll gentemot kursdeltagarna
oavsett deras flykting- eller anknytningsstatus, vilket skulle underlit-
tas om samtliga invandrare som var berittigade till svenskundervis-
ning hamnade under invandrarnamndens kontroll. I praktiken inne-
bar detta att malgruppen inte ldngre bestod enbart av cirka 600
avtalsflyktingar som kommunen &rligen berdknades ta emot utan
dven omfattade ytterligare ett par tusen andra utomnordiska nykom-
lingar. Enligt forvaltningschefen blev det dirmed mgjligt med ett sam-
lat kommunalt grepp om hjilpbehoven. Senare nir den nya organisa-
tionen vil hade etablerats, ebbade ocksd malgruppsdiskussionen ut.

Genomforandeperspektiv pa
organisationsprocesser

Klara och tydliga policymal ar enligt den géngse bilden av policyge-
nomforande en viktig férutsattning for att man ska kunna uppné de
avsedda effekterna (Ham och Hill 1984; Mazmanian och Sabatier
1983). Klarhet med avseende pa processen och ett enhetligt system av
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normer och regler i organisationen, tillsammans med god kontroll fran
ledningens sida, kan vidare pekas ut som villkor for framgéngsrik im-
plementering (Hood 1976). For att uppné dessa ideala forhallanden
bor man t.ex. se till att policyexterna forhallanden inte skapar hinder
eller ligger i konflikt med de mal som ska genomforas (Ham och Hill
1984). Villkoren for lyckat genomférande 4r med andra ord hérda.

Darfor ar det inte heller sirskilt forvdnande att det finns gott om
studier dir policymisslyckanden tillhor vardagen, studier som visar
hur de avsedda effekterna uteblir och andra, kanske till och med o6ns-
kade effekter i stillet gor sig gillande. Tillrdckliga ekonomiska, orga-
nisatoriska och tidsméssiga resurser ir sidana faktorer som ofta an-
ses forklara varfor vissa policies genomfors med storre framgéang
medan andra aterigen tenderar att endast forbli deklarationer av goda
avsikter utan storre inverkan pa faktiska forhallanden.

Aven omorganisationsprocessen i Malmo och Visteras later sig dis-
kuteras utifran en sddan bild av genomforandets villkor. Vi kan t.ex.
knappast hidvda att mélen for den nya organisationen var klara och
entydiga, 4nnu mindre att de omfattades av samtlig personal. I stillet
gick ledningens strategi ut pa att just sjalva processen skulle anvin-
das for att soka konkretisera malen inom de givna ramarna. For det
andra saknades inledningsvis resurser och tidsbristen och den diarav
foljande stressen bland personalen var uppenbar. For dessa gillde det
att bade skota de gamla arbetsuppgifterna och att samtidigt etablera
ett nytt arbetssitt med den vidgade malgruppen, vilket resulterade i
missnoje med arbetsforhallandena. Inte heller kunde ledningen be-
skrivas som utovande traditionell hierarkisk kontroll 6ver genomfo-
randeprocessen. En reaktiv styrningsstil, beloning av ritt handlande i
efterhand, var snarare kidnnetecknande for dess sitt att arbeta.

Kritikerna av den traditionella genomforandeforskningen har fram-
héllit att den i hog grad har dgnat sig 4t det mindre fruktbara i att
gora i ordning mer eller mindre, oftast mer, orealistiska checklistor pa
villkor for lyckat genomforande (Rothstein 1994). Att man med hjilp
av sddana onskelistor sedan granskar brister och misslyckanden i of-
fentlig politik, ter sig d& som en mindre givande aktivitet. Med tanke
pa den komplexa verkligheten — till skillnad fran den s rationella bil-
den av policyprocessen — anser kritikerna det i stillet vara forvdnande
att offentliga beslut i s& pass hog grad leder till de avsedda resultaten
over huvud taget.

Den rationella bilden av policygenomférande har kritiserats for sina
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teoretiska tolkningar déar utformning och genomforande av offentlig
politik betraktas som ¢vningar i mal- och medelrationalitet baserade
pa sidker kunskap (t.ex. Gregory 1989; Lindblom 1959 och 1979). Tek-
nisk eller formell rationalitet av detta slag tror inte dessa kritiker, in-
krementalister, kan uppnas i verklighetens besluts- och genomféran-
deprocesser. Inkrementalisterna tror snarare att en betydligt mer
begriansad rationalitet praglar dessa processer (Van de Ven 1983). Den
rationella bilden 4r enligt dem endast preskriptiv, det vill séiga att den
beskriver hur processen borde se ut, medan det inkrementalistiska
perspektivet erbjuder en mer adekvat deskriptiv teori, alltsd en béttre
beskrivning av hur processen allt som oftast i praktiken gér till och vil-
ka villkor som styr verklighetens policyprocesser (Gregory 1989).

Inkrementalisterna hdvdar vidare att den teoretiska forstaelsen av
de olika faktorer som ingdr i beslutsprocesser, och hur dessa samver-
kar, i sjdlva verket 4dr 14g. Dessutom tenderar beslutsfattarna, menar
de, att i forsta hand beakta virden och konsekvenser som endast mar-
ginellt skiljer sig fran status quo. Darfor innebar nya politiska beslut
inte sillan endast marginella ingripanden. Men framfor allt 4r be-
slutsprocesserna processer av politisk och social integration, forhand-
ling och képsldende mellan grupper med konkurrerande intressen,
framhaller de, alltsi processer som framfor allt drivs fram och utfor-
mas utifran skilda aktoérsintressen.

Om vi tilldmpar detta perspektiv pa organisationsreformen i Visteras
och Malmé, kan det problematiska under genomforandeprocessen for-
stds just utifrdn kampen om inflytande och resurser mellan de tvé riva-
liserande forvaltningsorganisationerna, den ekonomiskt starka och eta-
blerade socialfoérvaltningen och invandrarférvaltningen med en svagare
stiallning. Eftersom personalen pa socialforvaltningens flyktingenhet
upplevde organisationsreformen som ett hot s&véil ekonomiskt som pro-
fessionellt, var det logiskt att ifrdgasitta den nya organisationen och
dess syn pé flyktingarbetet. Att invandrarbyraerna i bigge kommuner-
na helhjirtat stillde sig bakom reformidéerna, och fungerade som den
drivande kraften bakom reformeringen, férklaras i sin tur av att deras
intressen i termer av makt, ekonomi och status, gynnades av den med-
foljande expansionen och av det utokade ekonomiska ansvaret. For so-
cialforvaltningens flyktingenhet var effekterna de motsatta: Splittrade
arbetslag, fiarre tjanster, krympande inflytande och ett underbetyg at
den dittills drivna verksamheten. Flyktingenhetens existens, status och
legitimitet stod p4 spel.
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Fragan ar dock om dessa motséttningar under initierandet och un-
der omorganisationen helt och hallet 1ater sig forklaras med utgangs-
punkt i de tvd huvudaktérernas konkreta intressen, oavsett om vi
utgar fran det mer traditionella eller det inkrementalistiska perspek-
tivet pa policygenomférande. Vilka andra férklarande faktorer star da
till buds?

Verklighetsforstaelsen styr

Ett ytterligare alternativt siatt att ndrma sig organisationsreformer
gor sig nyinstitutionalisterna till tolk for. De anser att organisations-
processer inte alltid bast forstés i termer av handlande styrt av for
processen exogena rationella aktorsintressen. Den sociologiskt orien-
terade nyinstitutionalismen hivdar att det snarare ar aktoérernas
verklighetsforstaelse, det vill sdga det givna i deras uppfattningar
och tolkningar av organisationsform och -praktiker, som styr deras
handlande (DiMaggio 1988; Scott 1996). De nyinstitutionella organi-
sationsteorierna tar med andra ord avstand fran de teorier som byg-
ger pa idéer om rationella aktorer vars intressemobilisering genere-
rar och styr fordndringsprocesser. En annan typ av rationalitet
foreslds som styrande for handlandet. Man talar om lamplighetslogik:
Att till och med aktorernas sjdlvbild och bild av sina intressen i sista
hand regleras av de tolkningar och uppfattningar de hyser om sin
egen organisation, om det omgivande samhéillet, och om vad som &ar
mojligt och 6nskvirt givet dessa ramar. Bakom aktorernas bilder och
tolkningar aterfinns sedan en uppsittning av s.k. kulturella regler
som just tar sig uttryck i deras verklighetstolkningar (Meyer, Boli och
Thomas 1987).

Diarmed problematiserar nyinstitutionalisterna aktorerna, deras
intressen och handlande. Enligt Meyer, Boli och Thomas vilar institu-
tionell analys framfor allt pa tva centrala teman: For det forsta ar ra-
tionalisering och social aktivitet 6msesidigt beroende av den sociala
konstruktionen av aktérer. For det andra férutsitts att s.k. institu-
tionella regler som opererar pa en mycket generell niv4, skapar grun-
den for rationalisering och konstruktion av aktérer och deras hand-
lande (Meyer, Boli och Thomas 1987). Rattvisa och effektivitet ar
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enligt dem exempel p4 sddana 6vergripande regler i vistvirlden. De
gemensamma normerna och verklighetsférstielsen genomsyrar vara
verklighetsbeskrivningar av hur samhaillet fungerar och vara ideolo-
gier med preskriptioner for hur det borde fungera. Lagar, seder och
till och med vara samhallsvetenskapliga teorier fungerar som de kul-
turella reglernas framsta plattform. Meyer, Boli och Thomas (1994)
skriver:

The chronic tendency of social theory to decipt action as the
choices and decisions of purposive rational actors has strong cul-
tural roots in the conception of humans as agents of sovereign
moral authority or as sovereign themselves. We have to step out-
side this taken-for-granted view in order to analyze Western cul-
tural functionalism... (s. 27)

Det ar alltsd samhaillets institutionella regler som skapar och legiti-
merar sociala enheter som ses som "aktorer” och dédrigenom ger legiti-
mitet och mening 4t t.ex. organisationer, intressegrupper och profes-
sioner. De konstruerar bade lampliga aktorer och handlingsmonster
(Meyer, Boli och Thomas 1994), eller:

Actors enact as much as they act: What they do is inherent in the
social definition of the actor itself. Consequently, rules constitut-
ing actors legitimate types of action, and legitimated action con-
stitutes and shapes the social actors. (s. 18)

De institutionaliserade reglerna konstruerar séledes med sina pre-
skriptioner meningen och legitimiteten 4t samhallsaktorer just genom
att definiera lampliga ekonomiska, kulturella och politiska aktiviteter
at dem. Darfor reflekterar deras existens och handlande dessa kultu-
rella regler, i stéllet for att deras handlande skulle vara genererat av
autonoma val, intressen, syften (Meyer, Boli och Thomas 1987). I linje
med detta kan en institution enligt Jacobsson (1994) sidgas vara likty-
digt med "de idéer som skapar specifika aktiviteter och enheter och
som inordnar dem i ett vidare sammanhang”. For Scott dr institutio-
ner mangfasetterade system som inkorporerar symboliska system,
kognitiva konstruktioner och normativa regler (Scott 1996). Alltsa be-
stdms organisationsstruktur och handlande av faktorer som &r rela-
tivt fria frdn aktorsintressen.
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Den sociologiska nyinstitutionalismen vilar i grunden p& den kun-
skapssociologiska tanken om den sociala konstruktionen av verklighe-
ten. Vissa tolkningar av verkligheten samt utsagor om hur samhaillet
och virlden borde se ut, uppfattas da i enlighet med de institutionali-
serade kulturella reglerna helt enkelt som mer ”"sanna” och "riktiga”
dan andra. Har spelar spriket naturligtvis en nyckelroll badde som in-
strument och forum for den sociala konstruktionen av verkligheten
(Haldén och Kjeer 1994; Berger och Luckmann 1967; Scott 1996).

Eftersom en institution 4r en uppsittning regler som ger kollektiv
mening at sociala aktiviteter, definieras institutionalisering som en
process, varigenom vissa aktorer och monster av aktiviteter successivt
tar — normativt och kognitivt — sin plats som givna (taken for granted),
uttryckt i form av en formell lag, sed eller kunskap (Meyer, Boli och
Thomas, 1987). Detta sker naturligtvis pa bekostnad av andra alter-
nativa regelsystem och tolkningar som samtidigt nedtonas och/eller
elimineras.

Givetvis far denna tolkning av aktorer och handlande viktiga kon-
sekvenser for hur man pa ett lampligt sdtt studerar organisationer och
organisationsprocesser. I nyinstitutionalisternas virld 4r det organi-
sationsaktorernas verklighetsforstaelse som far std i fokus nidr man
analyserar de mekanismer som ger upphov till forandring respektive
stabilitet.

Den for oss intressanta frdgan handlar d4 om de tolkningar, viarde-
ringar och bilder av flyktingens behov, av tjinstemannarollen och av
mottagandets innehall som kidnnetecknade socialférvaltningens flyk-
tingenhet respektive invandrarforvaltningens nya flyktingfunktion.
Vilka sjdlvbilder utmirkte dem?

Hur s&g personalen pé sin roll och sina arbetsuppgifter och hur tol-
kade och beskrev de for arbetet centrala spérsmél? Hur definierade
man det samhéllsproblem som flyktingfunktionen primirt fanns till
for att 1osa? Var fanns killan till problemet och vilken form hade den
lampliga l6sningen? Med andra ord, hur skilde sig den sociala kon-
struktionen av flyktingmottagandet vid socialforvaltningen respektive
invandrarforvaltningen? Vi tar var startpunkt i en beskrivning av
bade de rutiner och de resonemang som var aktuella vid det gamla och
det nya mottagandet.
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Den gamla organisationens ideologi och
sjdlvbild

Enhetschefen vid socialférvaltningens flyktingenhet i Vasteras hade
sjalv kommit till Sverige som flykting. Som verksam i flyktingfragor-
na hade han forst varit i statlig tjanst, sedermera sedan 1984 i Vister-
4s kommun d& kommunen tog emot sina forsta flyktingar. Successivt
hade mottagandet viaxt med aren och s& dven flyktingenheten. Sam-
ordnartjinsten med ansvar for externa kontakter hade dock alltid le-
gat pa invandrarbyran. Darifran skétte man kontakterna med for-
laggningar och skaffade bostédder &t flyktingarna.

Pa socialforvaltningens flyktingenhet beskrev personalen sin ar-
betsideologi som att man arbetade ur ett individperspektiv. Flykting-
introduktionen foljde enligt enhetschefens beskrivning i stora drag f6l-
jande modell: Den sammantagna tiden da enheten hade flyktingen
under sina vingar skulle uppgé till hogst 18 manader med tre urskilj-
bara faser. Arbetsprocessen byggde pa ett introduktionsprogram som
inleddes med en sé kallad introduktionsfas pa cirka tre manader. Den-
na fas omfattade fragor om elementa i vardagslivet; boende, skola, bu-
tiker etc. Flyktingen skulle lidra sig praktiska saker, t.ex. hur num-
merlappssystemet pa banken fungerade. Viktigt var ocks4 att under
denna fas bearbeta dolda forviantningar, i syfte att forebygga konflik-
ter. Direfter foljde fas nummer tv4, etableringsfasen, vars lingd kun-
de variera mellan olika individer men som vanligtvis uppskattades
omfatta en period upp till cirka sex ménader. Flyktingen skulle kom-
ma igdng med sina svenskstudier, bekanta sig med kommunala for-
valtningar och olika fritidsorganisationer. Han eller hon skulle lira sig
att hitta ritt, att vanda sig till ratt samhallsinstans i olika samman-
hang. Den tredje fasen gick under benimningen ”"separationsfasen”,
och omfattade cirka tre manader. Hir skulle flyktingen ut i samhallet
och skiljas fran enheten. Hir dndrades ocksa enhetens roll i forhallan-
de till flyktingen, enligt enhetschefens beskrivning av hur arbetet var
tankt att g4 till: Enheten ikl4dde sig nu rollen som myndighet. Flyk-
tingen maste lidra sig att ta konsekvenserna av sitt handlande, enligt
den radande arbetsfilosofin. Den pedagogiska idén som arbetet enligt
enhetschefen byggde pa var att samhaillet stiller krav pa sina med-
lemmar.

Av beskrivningen framgar att enheten i relation till flyktingarna
hade ett slags dubbelroll. Till att bérja med betonade man omsorg och
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omhindertagande, allt detta enligt de behov som man tillskrev flyk-
tingen. Senare nir denne ansdgs vara mogen for att axla en mer re-
gelratt roll som samhéllsmedborgare ¢vergick man till en mer renod-
lad myndighetsfunktion. Att mottagandeenhetens arbetsfilosofi och
identitet vilade pa professionalism, betonades av personalen vid enhe-
ten. Socialtjanstlagen erbjod klara anvisningar for vad som ansags
vara den enskildes (flyktingens) riattigheter och skyldigheter, och om-
vant, vilket ansvar som samhaillet hade for den enskilde. Arbetet vid
enheten byggde dels pa sociallagstiftningen, dels p4 den praxis som
hade utvecklats i arbetet.

Det ovan beskrivna sattet att forhalla sig till mottagandeuppgifter
visar samtidigt vilka problem som personalen uppfattade som centra-
lai arbetet. Som nykomlingar hade flyktingarna pa olika sitt problem
med det lokala samhaillet, och att radda bot p4 dessa svarigheter var en-
hetens ansvar. Flyktingen sigs som en person som inte bara saknade
kunskap om den kommunala forvaltningen och det omgivande sam-
haillet, han eller hon ansags ocksa bira med sig sAdana uppfattningar
och forvantningar som i virsta fall kunde leda till konflikter med den
nya omgivningen. Darfor var det de ansvariga tjanstemédnnens sak att
ta itu med detta potentiellt problematiska hos flyktingen. I bilden av
tjanstemannens dubbla roll, som ansvarig for den allmédnna omsorgen
i synnerhet under de forsta faserna av introduktionen och den mera
renodlat myndighetsutovande rollen under den senare delen med krav
pa prestationer fran flyktingens sida, inryms en forestallning om att
flyktingen utan relevant inskolning vid mottagningen, visserligen
skulle njuta av det goda som samhaillet hade att erbjuda men utan att
gora ratt for sig. Flyktingarna kunde saledes utgora ett potentiellt pro-
blem for samhillet. Enhetens arbete gick foljaktligen ut pa att fore-
bygga en negativ utveckling av detta slag. En inte alltfor ljus grund-
syn pa flyktingen préaglade arbetsideologin.

Detta arbetssitt inriktat pa olika former av omhédndertagande dar ett
antal faser under introduktionsprocessen avlgste varandra allteftersom
flyktingen var mogen att ta steget ut i samhallet, var inte unikt for Vis-
teras. Aven i andra kommuner med mottagandet forlagt till socialfor-
valtningen har motsvarande introduktionsprogram tidigare forekommit
(Soininen 1992; Biack och Soininen 1993c). I ett liknande program dela-
des omhindertagandet i tre faser: Utgdngspunkten var att flyktingarna
uppfattades som personer ”i kaos” som genom faserna "introduktion”,
"anknytning” och "avvianjning” under en process pa drygt ett och ett
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halvt ar avsags forvandlas till fungerande personer och samhéillsmed-
borgare. Denna ™tillblivelseprocess” forutsatte ett i det ndrmaste tera-
peutiskt forhallande mellan socialsekreteraren och flyktingen, vilket
bl.a. tog sig uttryck i att flyktingen maste "avvinjas” fran relationen till
socialsekreteraren och "férberedas pa separation” fran denna. Flykting-
arna och flyktingfamiljerna moétte insatser for att bli inskolade i de
skrivna och oskrivna normer som gillde for barnuppfostran, familjelivet
och det sociala livet sdsom dessa tolkades av socialforvaltningen.

I Visteras hade enhetschefens syn pa arbetet med flyktingarna sina
rotter i hans erfarenheter fran ett 1angt engagemang i flyktingfragan
under sina yrkesverksamma &r. Han hade bl.a. medverkat till att flyk-
tingarna bildade egna foreningar, vilket flyktinggrupper hade svart
for, menade han, d& de i manga fall kom frdn samhaillen dir forening-
ar och foreningsliv inte horde till vardagen. En del kom fran patriar-
kala samhallen, frédn agrara och djupt religiosa miljéer ddr man var
van vid att patriarkerna léste konflikterna och diar mera demokratiskt
orienterade sitt att besluta om de gemensamma fragorna mera sillan
forekom. Darfor var den svenska foreningsvirlden fraimmande for
dem. Enligt enhetschefen hade flyktingar med s&dan kulturell bak-
grund och #ven pé grund av sin ridsla for att bli inblandade i politik
svart att delta i foreningslivet.

Pa flyktingenheten var det dock inte enbart enhetschefens uppfatt-
ning av flyktingarbetet som var vigledande for de dagliga rutinerna.
Arbetet dar genomgick en stidndig omprovning och bl.a. hade persona-
len mot slutet av 1980-talet intensifierat relationerna till andra kom-
munala myndigheter som var involverade i flyktingfragan.

Enligt det nyinstitutionella perspektivet innebir institutionalise-
ring av kulturella regler att de blir mer och mer osynliga, mindre ut-
manande och mindre utsatta for manipulation av involverade aktérer
(Meyer, Boli och Thomas 1987). Vid flyktingenheten, kan vi hivda,
tycktes det finnas ett viletablerat, institutionaliserat forstielsesam-
manhang for det legitima handlandet, befiast genom den gemensamma
utbildningen och traditionerna. Denna verklighetsforstaelse gav ocksa
grunden for den sociala konstruktionen av socialt arbete, med flyk-
tingarna som méalgrupp. Nigot alternativt arbetssitt var knappast
tankbart. Kanske forklarar detta, det givna och viletablerade i bilden
av flyktingarnas och flyktingarbetets verklighet, att personalen forst
langt efter omorganisationsbeslutet insdg att reformen var att tolka
som Kkritik av deras sétt att bedriva flyktingmottagning.
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Organisationskollektiv bygger pa
gemensamma referensramar

Inom organisatoriska filt rdder enighet om normer och principer for
vad som &r bra och vad som éar daligt, inte tillatet eller ocksa tillatet
men dnda mindre lampligt (DiMaggio 1983). Naturliga organisations-
falt bildas exempelvis av den offentliga sektorn och dess organisatio-
ner och av det privata organisationsvisendet. Kinnetecknande for de
organisationer som tillhor ett visst falt 4r att de tenderar att ha lik-
nande idéer och ideal vad giller fragor som t.ex. utbildning, finansie-
ring och personalrekrytering (Sahlin-Andersson 1992). Eftersom f4l-
tet skapar sina medlemsorganisationers forstdelseram och identi-
teter, anses det just best4 av relationer mellan de organisationer som
ser sig sjdlva som hemmahérande inom faltet. Dar formar férvant-
ningar, relationer och principer de monster som tas som givna, och
som ddrmed ocksa sitter grianserna for den enskilda organisationens
mojligheter att agera och ger den dess identitet (Meyer, Boli och Tho-
mas 1987).

Med utgangspunkt i dessa resonemang kan vi inom det offentliga
organisationsfiltet urskilja ett subfilt bestdende av de myndighetsor-
gan som primirt styrs av sociallagstiftningen. Deras verksamhet ba-
seras siledes pad en gemensam normbild som ger grunden for me-
ningsskapandet i socialtjanstens arbete. Har finner vi dven basen for
socialtjianstens flyktingmottagande. De ivriga diskussionerna om hur
malgruppen for flyktingmottagandet bér avgrinsas framstar nu som
begripliga for oss. Frdgan handlade ndmligen om hur den nya organi-
sationens kompetens vid invandrarforvaltningen skulle avgrinsas
gentemot socialtjinstens traditionella arbetsomrade. De som allra
ivrigast tog strid for att dra en klar grans mellan dessa tv4, var social-
tjanstens egen personal som mobiliserade ett forsvar for sin professio-
nella, dvs. institutionaliserade verklighetsforstéelse, och for den egna
organisationens grénser.

Sahlin-Andersson (1992) menar att grianserna och grénsdragningen
mellan det egna organisationsfiltet och angrinsande falt 4r av avgo-
rande betydelse inom organisationsvirlden. Genom att markera grian-
ser, snarare dn inneh4ll, framhadller hon, bevaras och kanske fram-
hédvs den egna organisationsidentiteten. Darfor reproduceras en
organisationsidentitet enligt henne genom att man forsvarar de gil-
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lande grinserna medan ett 6verskridande av dessa grinser leder till
en dndring av identitet.

Den gamla flyktingenheten strivade efter att reproducera sin iden-
titet genom att markera och forsvara grianserna for det som enligt de-
ras syn traditionellt hade utgjort stommen i socialtjdnstens arbete och
darfor dven i deras flyktingarbete. Ett séitt att gora detta var att pro-
blematisera frigan om mottagandets malgrupp. Ett annat var att ifra-
gasitta den nya arbetsorganisationen. I Malmo uppstod pé ett tidigt
stadium en hiftig diskussion om forvaltningschefens forslag med tva
arbetsgrupper med identiska arbetsuppgifter som den nya organisa-
tionens kdrna. Hér gick meningarna isar och hér dok fragan om yrkes-
och gruppidentitetens betydelse upp. Den personal som hade rekryte-
rats fran socialforvaltningen foresprakade i stillet en l6sning med en
enda sammanhallen arbetsenhet. Deras precisa argument for detta
var att det pa det viset fortfarande skulle vara mgjligt att behalla de
gamla yrkesgrinserna, men nu inom organisationen. Detta i motsats
till ledningens forslag som innebar att socialtjanstens och invandrar-
byréns personal i princip fick arbeta over hela fédltet av arbetsuppgif-
ter, vilket skulle sudda ut griansen mellan socialarbetarna och invand-
rarbyrapersonalen och deras olika yrkeskompetenser.

Socialarbetarna hade farhdgor om vilka konsekvenser det bristande
yrkeskunnandet skulle komma att fa, nir all personal oavsett profes-
sionell bakgrund nu forutsattes kunna arbeta med drenden 6ver soci-
altjanstens hela arbetsomrade. De hdvdade bestimt att en dalig 1os-
ning av detta slag inte var nédviandig i en stad som Malmé.
Kommunen var stor nog att ha tillgang till specialistresurser. Ett sa-
dant resonemang reflekterade forvaltningsledningen pa invandrarfor-
valtningen over genom att konstatera: "Jag tycker att socialtjanste-
médnnen har svart att se helheten.” Enligt invandrarnidmndens
ordforande forsviarades omorganisationen av att socialtjanstens flyk-
tingpersonal reagerade med ett sa starkt motsténd infor sina d4ndrade
arbetsvillkor: "De har kint sig hotade” och "Personalen 4r ocksa riadda
for att vi eventuellt ska bryta upp de arbetslag som finns.”
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Den nya samordnade organisationen

Till Vasteras nya flyktingmottagning rekryterades helt planenligt tva
bistdndshandldggare fran socialférvaltningen, dock ingen frin den
gamla flyktingenheten. P4 invandrarbyran framhéll man att omorga-
nisationen av mottagandet var motiverad fran effektivitetssynpunkt
och i etableringen av den nya organisationen 1ag betoningen just p4 ett
samhallsekonomiskt sett effektivt mottagande. Alltfor ménga forvalt-
ningar och enheter var tidigare involverade i mottagandet, vilket hade
skapat forvirring och dubbelarbete, medan den nya modellen innebar
att det under invandrarbyran bildades en mottagningsgrupp for all
annan introduktion 4n den som handlade om arbetslivet. Det sist-
niamnda skoéttes i stillet i samarbete med arbetsformedlingen, bl.a. ge-
nom framtagandet av en individuell plan for varje flykting.

I sitt sitt att forsoka dra granserna och markera den nya organisa-
tionens olika funktioner i forhallande till den 6vriga kommunala for-
valtningen ville invandrarforvaltningen framhéva helt andra organi-
sationsegenskaper som typiska for sig 4n de man tillskrev det gamla
mottagandet. P4 sikt skulle man t.ex. 4ven ta betalt for sina utbild-
ningsinsatser av landstinget och privata foretag. Hir sig personalen
en mojlighet att profilera sig: ”Vi har en idé om oss sjdlva som ett kun-
skapsforetag.” Till en del tog sig gransdragningsproblematiken i Mal-
moé dven uttryck i forvaltningschefens farhdgor att den nya organisa-
tionen pé invandrarforvaltningen inte heller var helt problemfri
darfor att handldggningen av det ekonomiska bistdndet 4ven hir ten-
derade att ibland styra mottagandet mot socialtjansttankande. Det
var med andra ord viktigt att markera avstand till det gamla arbets-
séttet.

Efter organisationsreformen bestod det nya flyktingmottagandet
vid invandrarforvaltningen i Malmé av fyra enheter. Hit hérde for det
forsta introduktionsenheten, vars resurser inledningsvis visade sig
vara for begriansade, men som senare utokades. I huvudsak kom per-
sonalen vid enheten frdn den gamla invandrarfoérvaltningen. For det
andra fanns hiar mottagningsenheten, av forvaltningschefen kallad
kundmottagning. Hit kom de nyanlénda forst och hér gjordes den fors-
ta sociala och ekonomiska bedémningen. Personalen rekryterades
dven hir i huvudsak fran den gamla invandrarférvaltningen, forstiarkt
med ett antal socionomer fran socialférvaltningens fore detta flykting-
enhet. Till kundmottagningen hade man knutit en tredje enhet, en
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mindre arbetsgrupp, vars uppgift var att ta itu med de flyktingar som
alltfor lange hade funnits kvar i systemet utan att ha lyckats komma
ut pa arbetsmarknaden eller i lamplig utbildning. Den fjarde enheten,
barn- och familjegruppen, hade som huvudsaklig malgrupp barn och
ungdomar i kris. Vid enheten gjordes ocksa utredningar rérande barn
utan vardnadshavare. Slutligen hade arbetsformedlingen ett eget kon-
tor i organisationens lokaler.

Eftersom den nya modellens fraimsta mal var att effektivisera intro-
duktionen bedomdes det vara viktigt att snabbt undanrdja olika prak-
tiska hinder for ett battre resursutnyttjande. Striavan efter 6kad effek-
tivitet forverkligades pa en rad olika sitt. I framtidsutsikterna ingick
bl.a. att privatisera tolkservicen, 4ven om detta inte uppfattades som
enbart positivt. Privatisering innebar niamligen i detta specifika fall
enligt forvaltningschefen att det bara skulle skapas ett privat monopol
i stéllet for det tidigare offentliga. Formodligen skulle képaren, det vill
sdga kommunen komma att forlora pa detta. Vidare gillde for utbild-
ningen i svenska upphandlingsforfarande och invandrarndmnden fick
i uppgift att med hjélp av anbudsfoérfarande vilja anordnare. Privati-
sering som modell eller till och med som l6sning pa vissa av mottagan-
dets funktioner inférdes sledes. Men dven ¢kad “foreningisering” av
vissa arbetsuppgifter, det vill siga anlitande av bade flykting-, invand-
rar- och andra féreningar, presenterades som en mgjlig vag att ga vid
sidan om privatisering.

Politikerna hade t.ex. under omorganisationsdebatten, féresprakat
ett utokat ansvar for invandrar- och flyktingforeningar som dérmed
ocksa skulle tilldelas speciella resurser for uppsékande verksamhet.
Andra liknande forslag ventilerades dock utan att leda till mer kon-
kreta atgirder. Samtidigt ville politikerna 4nd& vdrna om invandrar-
foreningarnas roll som intresserepresentanter. "De skall ocksa vara
patryckargrupper...”

Hur forholl sig d& invandrarforeningarna till sin tilltdnkta medver-
kan? Generellt stillde de sig positiva. SIM, som i Malmé fungerade
som en paraplyorganisation for ett antal flykting- och invandrarfor-
eningar, erbjod sig bl.a. att utover sin roll som remissinstans i flyk-
tingfragor d4ven medverka i vissa punktinsatser for de nya flyktingar-
na. Forslagsvis kunde de bistd genom att starta foreningar for
nyanldnda flyktinggrupper. I praktiken forblev dock foreningarnas
och organisationernas medverkan begrinsad. Att frivilliga organisa-
tioner skulle delta, bedomdes som viktigt, men kanske var det till och
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med sd att invandrarforeningarna i s fall kom i andra hand och de
etablerade allmidnna svenska organisationerna i forsta hand, resone-
rade chefen vid invandrarforvaltningen i Malmé.

Den gamla organisationens legitimitet
urholkas

Den aktor vars legitimitet undergriavdes av organisationsreformen,
var socialférvaltningens gamla flyktingenhet. Om vi med institutiona-
lisering avser den process varigenom vissa aktérer och handlings-
monster blir normativt och kognitivt etablerade, kan vi ocksé sdga att
avinstitutionalisering betyder dess motsats, dvs. att aktorer i stillet
forlorar sin stillning och sin legitimitet. En sddan process handlar
alltsd om hur en aktors tolknings- och handlingsmoénster, dess aktors-
roll, successivt blir allt mer ifrdgasatt. Dirvid 4r relationen till det
egna organisationskollektivet viktig, den ger ramarna 4t en organisa-
tions aktiviteter och erbjuder d4drmed den grund som dess identitet vi-
lar pa (Sahlin-Andersson 1992). I samspelet med omgivningen och va-
let av forebilder att efterlikna befists sedan denna identitet.
Reformprocessen i Visteras ar vil dgnad att illustrera hur en aktors
legitimitet upprittholls just genom ett erkinnande av det egna orga-
nisationskollektivet. Besvikelsen var siledes stor bland personalen pa
socialférvaltningens flyktingenhet, nir den egna forvaltningsledning-
en hade slutit sig infor den allménna kritik som nu riktades mot flyk-
tingmottagningen utifran, och inte ldngre var beredd att ge sitt stod
till enheten. Man var bitter éver att ledningen trots socialtjinsten som
den gemensamma referensramen, 6ppet ifrigasatte personalens prak-
tiker och syn p4 mottagningsarbetet. Idéerna i 1990 4rs regeringspro-
position om samordnat flyktingmottagande hade personalen namligen
tolkat som tecken pa att de var pa ritt spar. Den bara bekriftade att
deras sitt att angripa problemen, utveckla och férnya mottagningsru-
tinerna var de ritta. Sedan en liangre tid tillbaka hade de t.ex. fore-
sprdkat en intensifiering av Sfi-undervisningen. Personalens forva-
ning var stor, niar de senare forstod att omorganisationen i sjialva
verket tog sikte pa att lagga ned flyktingenheten, och att inte bara in-
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vandrarbyran utan dven den egna socialférvaltningen ddrmed ansag
att personalen representerade en forlegad och inte langre aktuell syn
pa flyktingarbetet.

P4 ett motsvarande sitt betonade 4ven Malmés gamla flyktingenhet
sin egen aktiva roll i att omprova och férbattra mottaganderutinerna
for att effektivisera arbetet, och att detta helt 1ag i linje med principer-
na bakom det nya statsbidragssystemet. Personalen framholl att det
just hade varit de som “tjatade om att ndgot maste goras”: "Vi var ak-
tivt med och startade Refugen, och Refugen kom fore generalschablo-
nen.” Men niar kommunen synade den gamla flyktingmottagningens
ideologi och processer i lJjuset av de nya ekonomiska incitamenten,
framstod de inte langre som 4ndamalsenliga nog och féljaktligen urhol-
kades enhetens legitimitet och dess existens stod pa spel.

En forskjutning i sittet att definiera och avgrinsa problemet var ett
faktum och bakom denna forskjutning i problemuppfattning lag stats-
bidragsreformen och dess nya ekonomiska incitament for kommunalt
flyktingarbete. P3 ett effektivare sitt an dittills skulle man se till att
flyktingarna snabbt blev sjalvfoérsorjande. De nya statsbidragsreglerna
hade omdefinierat de ekonomiska relationerna mellan staten, kommu-
nen och flyktingen. Medan staten av kommunerna krivde ékad ekono-
misk effektivitet, stidllde de sistndmnda i sin tur nya krav pa de mot-
tagna flyktingarna (Biack och Soininen 1993c). Har fanns ocksa killan
till den diskrepans som uppstod mellan den gamla organisationens
sjalvbild, och omgivningens krav pa ckad kostnadseffektivitet.

Invandrarforvaltningen som den drivande lokala kraften bakom
omorganisationen, var snabb att profilera sig som tolk for statsbi-
dragsreformens intentioner. Dar gjorde personalen ansprak pa att sta
for den ratta tolkningen av vad som var att uppfatta som mottagan-
dets kirnproblem. Enligt invandrarbyran var flyktingen sjalv och allt
det han eller hon hade med sig i bagaget vid sin ankomst till kommu-
nen, namligen inte langre huvudproblemet. I fokus stod i stillet inne-
hallet i och formerna for de kommunala mottaganderutinerna. Enligt
deras uppfattning hade sjidlva flyktingintroduktionen vid socialfor-
valtningen blivit ett problem. Lésningen kom att handla om behov av
adndrade rutiner, vilket i sin tur pekade ut en annan huvudman och or-
ganisation som limplig att axla ansvaret.

Det ar ett kdnt faktum att administrativa reformer ofta anviands
som botemedel pa allehanda problem, vilket gor att 4ven effektiva or-
ganisationer — &tminstone enligt sin egen uppfattning — ibland rdkar
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ut for att deras verksamhet och biarande idéer ses som irrationella och
foraldrade (Brunsson och Olsen 1992). Inte ens framgangsrik verk-
samhet dr alltid en garanti infor reformeringstrycket, likalite som god
anpassning till aktuella problem och nya ideologier. I en omgivning
dir nya normer for det efterfrigade stindigt etableras, blir de gamla
latt otidsenliga, vilket socialforvaltningens flyktingmottagning i Vis-
terds och Malmo fick erfara. Trots att de enligt sin egen uppfattning
hade anpassat sig till de nya kraven, och att de till och med var fore sin
tid, dog de 4nd4 inte ldngre for att biara ansvaret for flyktingintroduk-
tionen. Den nya kunskapen om hur det effektiva flyktingmottagandet
skulle bedrivas, triangde nu undan det dittills si givna och sjilvklara
flyktingarbetet i socialtjdnstens regi. Ett nytt "ratt” satt att lagga upp
flyktingarbetet hade etablerats.

Ideologi, arbete och identitet at den nya or-
ganisationen

Genom omorganisationen konstruerades samtidigt en ny aktor, en ny
mottagandeorganisation med hemvist pa invandrarforvaltningen.
Dess stillning och status legitimerades av arbetslinjens pa effektivitet
grundade ideologi for flyktingintroduktion. En ny identitet och en ny
uppsittning av normer och regler for handlandet skulle skapas.

En del av svirigheterna under lanserandet av invandrarforvalt-
ningens mottagande berodde enligt forvaltningschefen i Malmo pa att
man i den nya organisationen integrerade flera yrkesperspektiv. Soci-
alarbetarna respektive invandrarforvaltningens personal stod for var
sin syn, Sfi-personalen bidrog med sitt perspektiv, medan forvalt-
ningschefen med rétter i AMS regionala organisation representerade
ytterligare ett annat synsitt.

Problemet med t.ex. Sfi-personalen var enligt hans uppfattning att
lararna inte alltid forstod riskerna med de langa vintetiderna och de
med dessa forknippade kostnaderna for samhillet. Aven om samord-
ningen vilkomnades av Sfi-ldrarna, innebar den samtidigt nyheter dg-
nade att vicka deras oro. Lararna upplevde bl.a. att inférandet av an-
budsforfarandet frAn kommunens sida var ett allvarligt hot mot deras
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anstillningstrygghet. Bara sjidlva tanken pa att behova konkurrera
med andra utbildningsanordnare gjorde att skolan kinde sig pressad
for sina 1dnga véntetider. Lararpersonalen hiavdade, att det inte var s&
enkelt att 16sa problemet med véantetider som invandrarférvaltningen
trodde. Detta hade visat sig vid de tidigare misslyckade forsoken, nir
man hade provat med att utlokalisera kurser just for att forkorta ko-
erna. Flyktingarna behévde dessutom en viss invianjningstid och skul-
le nivagrupperas innan de kunde bérja ldsa svenska. Endast pa det vi-
set kunde man skapa tillriackligt homogena och vil fungerande
undervisningsgrupper. Alltfor ivriga forsok att snabba p& svenskun-
dervisningen, betonade ldrarpersonalen, kunde ge ett bakslag i form
av undermaliga svenskkunskaper som pé sikt bara skulle forsvara
flyktingarnas mdjligheter att fa arbete och bli sjalvforsérjande.

Trots de olika yrkesperspektiven och samordningsproblemen hade
den nya organisationen skaffat sig en legitim identitet, viardig det ut-
o6kade budgetansvar som den nu axlade. I mycket bygger en identi-
tetsskapande process pa uttalade jamforelser med andra, mer fram-
géngsrika organisationer som forebilder (Sahlin-Andersson 1992).
Aven mera generellt tenderar organisationer att hantera osiakerhet
genom att imitera andra — enligt dem — 6verldgsna och framgangsrika
organisationer (DiMaggio 1983; Scott 1996). Darefter kan identiteten
som legitim aktor etableras i samspel med omgivningen och uttryckas
genom organisationens sjidlvrepresentation (Sahlin-Andersson 1992).

Om komparationer av detta slag utgor grunden for organisations-
identiteten, ar det i vart fall uppenbart att socialférvaltningens flyk-
tingenhet och invandrarforvaltningens nya flyktingfunktion tycktes
vilja olika referensramar for sin identitet, de tydde sig till olika orga-
nisationsmodeller som sina "goda forebilder”. For det andra hiavdar vi
att 4ven om den nya organisationens legitimeringsprocess i mangt och
mycket foljde modellen legitimering via uttalade jamforelser, byggde
den dock inte enbart pa positiva komparationer utan fick i betydande
utstrackning dven niring av negativa jamforelser. Lat oss exemplifiera.

Vi fann t.ex. att invandrarférvaltningens ledning framholl att den
sociala sidan var alltfor snabb i att se det kurativa behovet som det
mest centrala i flyktingarbetet och viktigaste att uppmarksamma
forst. Har skulle den nya organisationen definiera sin stéllning genom
att ta avstand fran ett sddant icke onskvirt synsitt. A andra sidan an-
sig motparten, flyktingpersonalen vid socialforvaltningen, att invand-
rarbyrapersonalen var mindre van att samarbeta med andra forvalt-
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ningar. De saknade helt enkelt tradition och professionalism for fun-
gerande samarbete med andra kommunala aktorer.

Kirnan i Viasteras nya flyktingfunktion vid invandrarbyran var en
socionomutbildad invandrarassistent, en person som gladde sig 4t att
antligen fa gliddje av sin utbildning. Hon skulle fa anvianda sin grund-
syn i arbetet, som hon uttryckte det, och riktade bland annat kritik mot
det gillande bidragssystemet som gav flyktingarna dels hemutrust-
ningslén, dels allmént ekonomiskt bistdnd nar arbetsinkomsten inte
riackte till. I hennes arbetsfilosofi ingick en stark uppfattning om att "vi
pa invandrarbyréan tinker annorlunda”, vi &r inte sd demokratiska”
och att "man maste ha en nyanserad virldsbild”. Vidare framholl hon
att: "Flyktingarna maste forsta att de inte kan fa vad som helst”, och
”...de méste ocksa forsta att det ar en solidaritetsgdrning att man har
1atit dem komma till Sverige...” Att invandrarbyrans introduktion
skulle bli effektivare 4n den vid socialtjanstens flyktingenhet var ett
uttalat mé&l, ndgot som hon starkt betonade nér hon beskrev sina ar-
betsuppgifter. Man skulle klara sig med farre tjanster i den nya organi-
sationen eftersom man ridknade med att arbetsinsatserna skulle biara
frukt tidigare 4n vad som dittills hade varit fallet. Flyktingarna skulle
i snabbare takt bli sjdlvforsérjande och fa en egen grund att sta pa.

Inbaddade i dessa sjalvuppfattningar, att man var mer nyanserad
och mindre demokratisk i sin relation till flyktingarna fanns natur-
ligtvis implicit motbilderna till dessa, motbilder som man menade
priaglade socialforvaltningens arbetssitt. Den egna introduktionen
skulle bli effektiv, ja, i synnerhet effektivare dn socialférvaltningens
mottagning. Underforstitt omfattades flyktingarna av alltfér manga
omsorger och av ett alltfér demokratiskt bemétande, vilket bl.a. an-
togs leda till orimliga ansprék fran deras sida. Invandrarbyrans nya
enhet byggde sin identitet till en betydande del pa negativa jamforel-
ser med socialtjinstens tidigare arbetssitt. Har handlade fragan i all
sin korthet om att ”...det skall vara socialt arbete inom socialtjdnsten
men att vara flykting ar inget problem...”.

Centralt féor Malmos nya flyktingfunktion var idén om att persona-
len i sin allra forsta kontakt med flyktingen fokuserade introduktio-
nen, det vill sdga planerna for studier och arbete. Det ekonomiska sto-
det kunde man sedan ta p& utvigen for att markera att detta inte var
det centrala i flyktingintroduktionen. Ekonomihanteringen fick ndm-
ligen inte ldngre dta upp tiden, vilket underforstatt hade varit fallet
pa socialtjanstens mottagning.
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Vid socialférvaltningens gamla enhet i Vasteras kunde den negativa
jamforelsen med kommunens nya flyktingintroduktion formuleras s4,
att lika mycket som invandrarbyrapersonalen saknade den yrkeskom-
petens som behévdes i flyktingarbetet, lika mycket saknade de ocksa
insikt om sin bristande kompetens om flyktingarnas behov.

Den positiva jamforelsen for socialférvaltningens gamla flyktingen-
het rorde sig i gengdld om att soka forebilder i socialtjdnstens
omsorgstidnkande. Omsorgen om den enskilda individen, baserad pa
flerarig utbildning och erfarenhet av socialt arbete, professionalism,
var legitimeringsgrunden, snarare 4n det mer renodlade effektivitets-
tankandet som enligt enhetspersonalen préiglade den nya flykting-
funktionen, och som de stillde sig mycket tveksamma till.

Den gamla och den nya organisationen sokte saledes uppratthalla
respektive skapa en legitim identitet genom positiva och negativa
komparationer. Griansdragningen och den negativa komparationen
gjorde de i mangt och mycket i féorhallande till varandra. For den posi-
tiva jamforelsen sokte de framgangsrika forebilder i andra organisa-
tioner. For den gamla flyktingenheten fanns de goda forebilderna i so-
cialtjanstens professionalism. Var nagonstans s¢ékte d4 den nya
flyktingfunktionen sina goda forebilder att imitera och efterlikna?

Grdnser och granséverskridande

Enligt Sahlin-Andersson imiterar nya organisationer i regel centrala
aktorer inom organisationsfiltet. I detta sékande efter nya referensra-
mar och forebilder spelar spraket vidare en central roll bide som de-
skriptivt och preskriptivt medel for att skapa en ny identitet (Sahlin-
Andersson 1992). Det dr ocksd i det dndrade sprikbruket kring
flyktingmottagandets problematik, i den dndrade terminologin, som
spér av etablering av nya tankesitt, normer och regler, 1ater sig iakttas.

I bAde Malmo och i Visteras innebar utvecklingen att den nya flyk-
tingintroduktionen var pa vig att lamna socialtjidnstens organisa-
tionsfilt — som ett mera omsorgs- och klientorienterat falt — for att i
gengild knyta sig narmare till de fdalt inom den offentliga sektorn
vilka hamtade sina forebilder fradn den privata organisationssfiren.
Séledes imiterade det nya flyktingmottagandet serviceproducerande
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organisationer, genom att anamma dessas terminologi och problem-
definition. Flyktingarna tillskrevs inte lingre egenskaper som skulle
gora dem till klienter i behov av omhéndertagande, utan de var snara-
re kunder som togs emot i den nya kundmottagningen.

Okad effektivitet i mottagandet var en nyckelterm och for att uppna
detta privatiserades i Malmo t.ex. tolkféormedlingen. Svenskundervis-
ningen skulle vidare upphandlas efter ett anbudsforfarande. I Vister-
4s sdg den nya organisationen sig sjilv till och med i rollen som kun-
skapsforetag och konsult. P4 sikt ville man silja sin flyktingkunskap
till foretag och andra kommunala férvaltningar. I den nya omgivning
inom vilken organisationen var i fard att etablera sig ingick savil pri-
vata foretag som kommunala organ. Hir byggdes successivt en identi-
tet upp med hjilp av att man drogs till andra subfélt med deras norm-
och regelsystem, dn de som hade utgjort férebilden for socialtjanstens
flyktingarbete. Den nya mottagarorganisationens sjalvuppfattning
och sitt att benamna behov, problem och arbetsuppgifter for flykting-
mottagandet horde uppenbarligen inte hemma i samma organisa-
tionsfilt som socialtjanstens. Framfor allt framskymtar liangst bak i
kedjan, bakom myndighetsorganisationernas sedan slutet av 1980-
talet forstirkta identitet som serviceproducenter, det privata nirings-
livets organisationer. Den nya terminologin, det dndrade sprakbruket
indikerade en omorientering dven i flyktingmottagandets menings-
skapande referenssystem.

Flyktingmottagandet som komponent i
homogenisering

Sahlin-Andersson har diskuterat den tilltagande homogeniseringen
av organisationsformer och organisationers praktik bland offentliga
och privata organisationer (Sahlin-Andersson 1992). I mycket genom-
syrades debatten om den offentliga sektorns problem under 1980-talet
och i borjan av 1990-talet av idéerna om 6kad marknadsorientering
som losning. Botemedlet var att pa vissa avgorande punkter — genom
inforandet av bestillar—utforar-modellen och privatisering av service-
produktion — alltmer imitera den privata sektorn.

145



De normer, den ideologi och organisationsidentitet som efter 1990
ars omorganisering kom att prigla flyktingmottagandet i invandrar-
forvaltningens regi, var ett uttryck for att flyktingmottagandet i flera
avseenden narmade sig de nya marknadsorienterade idealen och sam-
tidigt fjairmade sig fran socialtjdnstens traditionella normer och ar-
betsideologi. Darfor kom de uttalade normerna for arbetet att handla
om kunder, kundmottagning, serviceproduktion och kostnadseffektivi-
tet i det att man producerade service at flyktingar, till skillnad fran
den gamla organisationens myndighetsutévning, uppfostran och kon-
troll med ansvar for produktionen av integrerade flyktingar.

Omorganiseringen av flyktingmottagandet i Vasteras och Malmo
kan darmed ytterst sdgas ha ingatt som ett fall i den allmdnna homo-
geniseringen av organisationsfidltet under 1990-talets forsta ar. I det
perspektivet kan naturligtvis dven sjilva regeringsbeslutet om 1991
ars reformerade statsbidragssystem med betoning p& storre kostnads-
effektivitet, tolkas som en del av denna homogenisering: Med detta er-
sattningssystem infordes ju de nya ekonomiska incitamenten for kom-
munerna for att hoja effektiviteten i mottagandet. Med friare héinder
och mindre uppbundna av begransande regler, kunde kommunerna nu
sjdlva hitta de basta vdgarna till de goda resultaten.

Det som med andra ord hade framstatt som innovativt i omorgani-
seringen av flyktingarbetet, var i sjdlva verket i ett vidare perspektiv
ett uttryck for en 6kad anpassning till den tongivande marknadsori-
enterade modellen inom det offentliga organisationsfiltet. Vi kanske
ocksa kan pasta att just for att kunna f6lja den allmédnna trenden av
okad homogenisering med den privata sektorn som modell, var kom-
munerna, nar kommunstorleken till4t detta, tvungna att bryta loss
mottagandet fran socialférvaltningens subfilt.

Sahlin-Andersson menar att om man ser pa organisationsreformer
som att de handlar om att byta filt och att komma in i en ny miljo, kan
organisationen sjalv skapa en ny omgivning bestdende av nya ideal, re-
ferensramar och modeller. I det perspektivet hade flyktingfunktionen i
Malmé och i Visteras inte bara rent fysiskt flyttats fran social- till in-
vandrarforvaltningen, utan i sitt konstruerande av sin identitet som
aktor, hade den bytt miljo 4ven i en annan mening. Genom att man
hade valt att anamma normer, modeller och férebilder ur den i bérjan
av 1990-talet aktuella marknadsorienterade repertoaren av ideal.
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7. Den lokala invandrar-
politiken och maktens tre
dimensioner

Politiken som hinderbana

De sakfragor vi studerat i kommunerna illustrerar hur politiska krav
kan nd olika langt i den kommunala beslutsprocessen och hur en del
krav aldrig ens kommer upp pa dagordningen. I den inledande diskus-
sionen (kapitel 1) har vi anknutit till de amerikanska 1960-talsfors-
karna Peter Bachrach och Morton Baratz. De beskriver politiken som
en "hinderbana”: Ett politiskt krav har att passera en ricka hinder in-
nan det leder till en faktisk policyférdndring (Bachrach och Baratz
1972).

Det forsta hindret uppstar vid kravets intrdde till "kanalen for val
av policy” och bestar av samhaillets viarderingar, dsikter och myter.
Krav som inte anses ligga inom det politiskt legitima kan avvisas re-
dan innan det aktualiserats som ett politiskt krav. Hinder nummer tva
upptrader vid griansen till beslutsarenan dar krav kan hejdas med
hjilp av procedurer och institutioner. Det 4r bara de krav som lyckas
ta sig 6ver hinder nummer tva som i en egentlig mening kommer upp
pa den politiska dagordningen.

Antag, att en fréga pa detta sitt tagit sig upp pa dagordningen och
behandlas pé beslutsarenan. Den kan nu gé olika 6den till motes: Kra-
vet kan dndras, t.ex. genom sammanjamkning i kompromisser med
andra krav, eller det kan helt enkelt lida nederlag inne pa beslutsare-
nan. Detta 4r hinder nummer tre.

Men det finns ocksa en uppsittning framgéngsrika krav som passe-
rar det tredje hindret. De leder till beslut i huvudsaklig 6verensstim-
melse med det ursprungliga kravet. Dessa fragor stéter nu pa det fjar-
de hindret — implementationshindret. De organ som ir ansvariga for
verkstéalligheten kan forvanska beslutet eller 6ver huvud taget 1ata bli
att verkstilla det.
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I det material, som vi har beskrivit i den héir boken, finns det exem-
pel pa fragor som ront olika slags 6den i policyvalskanalen. For det
mesta har de stupat pa nigot av hindren, men det finns ocksa exempel
péa framgangsrika krav och aktioner.

En sddan dr motstdndet mot den tilltankta nedldggningen av in-
vandrarrektorsomradet i Haninge. Sedan 1985 fanns det inom grund-
skolan i Haninge en sirskild organisation for invandrarundervisning-
en i form av ett exterritoriellt rektorsomrade. Varen 1990 foreslog
skolforvaltningen att rektorsomradet skulle l4dggas ned. Bakom skol-
forvaltningens forslag 14g uppenbarligen konflikter framfor allt inom
invandrarrektorsomradet, men dven mellan detta och skolforvaltning-
en i ovrigt. Fran invandrarnas sida, och d4& framfor allt fran de finska
organisationernas sida, uppfattades dock inte saken sa.

Man sag forslaget snarast som en oblyg attack p& invandrarnas mi-
noritetsrattigheter. Till detta bidrog formodligen ocksé att forslaget i
tid rdkade intraffa samtidigt med de omfattande nedskarningarna i
hemspraksundervisningen i snart sagt alla landets kommuner. Opini-
on mobiliserades: Det hotades med skolstrejk, namninsamlingar, brev,
uppvaktningar och opinionsmoéten forekom. Till nagon del lyckades
man ocksa sprida protesterna utanfor den finska invandrargruppen.

Infor dessa opinionsyttringar beslot skolstyrelsemajoriteten att sla
till retratt. Forslaget om nedldggning slussades 6ver i en padgaende
oversyn av skolans organisation, vilken sedermera ocks kom att sam-
mankopplas med en mer allmén 6versyn av hela den kommunala or-
ganisationen. Dari ndgonstans drunknade forslaget om nedldggning
av invandrarrektorsomréadet.

Sett ur skolforvaltningens perspektiv var kravet naturligtvis ett
krav, som passerade de tva forsta hindren, for att stupa pa det tredje.
Kravet led nederlag vil inne pa beslutsarenan. Sett ur de finska in-
vandraraktivisternas perspektiv, motstandarperspektivet, kan man
dock se det hela som en fullstindig seger: Att gora motstand, att kra-
va ett bibehdllande av den sirskilda organisationen, avvisades inte
som illegitimt, det gick inte heller att avvisa motstdndet med nagra
procedurregler, och i kraftmétningen pa beslutsarenan gick motstén-
det segrande ur striden.

Men detta var ett undantagsfall. Inte i ndgon annan av de av oss
studerade frdgorna synes framgangen ha varit s pass fullstindig.
Forsoken att &stadkomma sarskild dldreomsorg for invandrare i Mal-
mo kan vara ett exempel pa ett krav som visserligen var framgangs-
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rikt, det ledde till beslut i 6nskad riktning, men beslutet som seder-
mera forverkligades visade pa stora fordndringar i férhallande till de
ursprungliga visionerna.

Fragan om sirskilda anordningar for dldre invandrare hade i Mal-
mo vickts redan i slutet av 1970-talet. Finska pensionirer hade, stod-
da av en finsk invandrarbyratjansteman, tagit initiativ for egna av-
delningar inom #dldreomsorgen. Fran socialtjinstens sida avvisades
kraven med hinvisning till att de stred mot kraven pa rattvisa och lika
behandling. Sjukvardssektorn visade en ndgot mer positiv instillning,
men i huvudsak rann invandrarkraven ut i sanden, for att 4nyo aktu-
aliseras forst i mitten av 1980-talet.

Ett projekt anordnades inom socialforvaltningen med samma
tjansteman p& invandrarbyran, som tidigare agerat som projektleda-
re. Projektet ledde inte till nigra omedelbara konkreta atgiarder, men
tanken pa sirskilda atgirder, hade uppenbarligen vunnit en legitimi-
tet, som det inte dessférinnan hatft.

Efter ett nytt initiativ av den finska tjdnstemannen fattades 1989
beslut om en egen trappuppgang i ett servicehus for finska pensioni-
rer. Nagon sirskild finsksprékig service blev det emellertid inte fréga
om forran efter nya patryckningar. Den ldnga processen ledde alltsa
slutligen fram till att det ordnades sérskilt boende for dldre invandra-
re. Emellertid kom bara den finska gruppen, som ju ir en liten invand-
rargrupp i Malmo, att beroras. Vidare blev den slutliga 16sningen av-
sevirt blygsammare dn de visioner som funnits efter vagen. Det blev
inte nagra sarskilda vard- eller boendeinstitutioner for invandrarna,
utan bara en egen trappuppgéng, och det var ocksa svart att astad-
komma ens den mest rudimentira sirskilda service for de boende.

Det hela blev till slut en framgéng for kravet, men det var ocksé up-
penbart, att kravet hade modifierats i avsevird utstriackning nagon-
stans i beslutsprocessen. Hindren hade 6vervunnits. Kravet hade inte
stupat, men det hade tufsats till. En annan Malmofraga, motstdndet
mot nedskirningarna i hemspriksundervisningen, kan illustrera det
mer tydliga nederlaget pa beslutsarenan. Forslagen om nedskirning-
ar i invandrarundervisningen i kommunerna emanerade fran hogsta
ort. I ett "krispaket” frdn regeringen hosten 1990 hade forslaget lanse-
rats, och det foljdes upp i budgetpropositionen infor budgetéret
1991/92. Riksdagen behagade emellertid sitta sig p& tviaren, och beslot
sedermera, att reducera sektorsanslaget till grundskolan med det fo-
reslagna beloppet, dock utan att sirskilt peka ut hemspraksundervis-
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ningen som sparobjekt. I kommunerna tog man dock tidigt fasta p4 de
centrala signalerna och borjade redan under hosten 1990 och vintern
1990/91 planeringen for nedskdrningar av hemspraksundervisningen.
Sa skedde ocksé i Malmé. Till skillnad fran i manga andra kommuner
ledde denna planering i Malmo till ett kraftigt motstédnd fran de be-
rorda. Framfor allt anférdes motstdndarligrets styrkor av lararfacket,
men man lyckades ocksa mobilisera invandrarorganisationerna till ge-
mensamma aktioner. En serie opinionsméten, demonstrationer och
protestskrivelser avloste varandra fran januari till och med augusti
1991.

Det forefoll flera gdnger som om beslutsfattarna vacklade infor opi-
nionsstormen. Centrala, bade politiska och byrdkratiska, beslutsfatta-
re gjorde flera gdnger uttalanden, som kunde synas gé de protesteran-
de till moétes. Till skillnad fran i manga andra kommuner drog ocksa
beslutsprocessen ut pa tiden. Nagra allvarliga bekymmer tillstotte vil
inte i den politiska processen, dven om det till och med férekom att le-
damoter i skolstyrelsen offentligt uttalade sitt motstand mot nedskir-
ningsforslagen.

Icke desto mindre forlorade motstandarna kampen. Nar skolstyrel-
sen i slutet av juni &dntligen tog sig fram till beslut, var beslutets inne-
bord, att de ursprungligen tilltinkta besparingarna skulle genomforas
inom invandrarundervisningen i Malmos grundskolor. Kampen hade
hir forts inne pa beslutsarenan. Ingen hade egentligen forsokt avvisa
motstdndarnas krav som illegitima, utan de hade 6vervigts, men till
slut hade 4ndé& vagskalen tippat over i sparivrarnas favor, och mot-
stadndet led efter en intensiv offentlig debatt ett totalt nederlag.

Ett annat krav, som efter att ha behandlats pa beslutsarenan till
sist kom att sluta i nederlag, var forsoken att 4stadkomma en moské i
Haninge. Hir kom motsténdet framfor allt frdn grupper av boende i
det bostadsomrade, diar man tinkt sig att forligga moskébygget. Det
kommunala etablissemanget var till en borjan positivt instillt till byg-
get, men backade nir det blev protester fran de kringboende. Ett ut-
stallt lofte till islamiska kulturforeningen togs tillbaka och ersattes av
ett betydligt mindre forpliktigande lofte.

Den hir fragan dr intressant, darfor att den synbarligen léper pa
flera olika nivéer. Den filldes d4 den kom att anta karaktiren av en
konflikt mellan folkgrupper: En konflikt mellan kommunens musli-
mer och dess infodda svenska befolkning. Kravet lanserades av musli-
mernas organisation som ett etniskt grundat krav, men definierades
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av den politiska ledningen som ett tekniskt stadsplanedrende. Som s&-
dant gick det uppenbarligen p4 rils i beslutsapparaten, dnda till dess
att det omdefinierades i de etniska termerna. D4 blev resultatet nas-
tan lika omedelbart ett nederlag.

De fragor och politiska krav, vi hittills har diskuterat, har alla 14m-
nat sina avtryck pa beslutsarenan: De har med andra ord passerat de
béada forsta hindren ”intradet i policyvalskanalen” och "intradet pé be-
slutsarenan”. Vi ska nu 6verga till de krav som pa detta satt aldrig
kom in pa beslutsarenan de dér de bada forsta hindren visade sig
ooverstigliga: Bachrachs och Baratz ”icke-fragor”.

Fragan om sirskilda former for dldreomsorg for invandrare visade
stora likheter i Malmo och i Vasterds. Drivande krafter var i bada
stdderna en eldsjil i invandrarforvaltningen. Denna "etniska tjdnste-
man” lyckades i bada stdderna bygga en allians med finska invandrar-
organisationer och dstadkom efter langvarig aktivitet ett projektarbe-
te, med syfte att i forsta hand inventera problemen, men i forldngning-
en med syftet att 4stadkomma speciella anordningar i omsorgerna om
dldre invandrare. I bada stiaderna stotte man ocksa i inledningsskedet
pa motstand, som ofta uttrycktes i jamlikhetsideologiska termer: Ald-
reomsorgens uppgift kunde inte vara att sidrbehandla pensionirer ut-
ifran deras etniska ursprung. Alla hade ritt till samma behandling. Sér-
skilda boendeformer kunde dessutom leda till en skadlig segregering.

Dessa likheter fanns mellan fragans hantering i de bada staderna,
men det fanns, eller snarare blev, ocksa skillnader. I Malmo brot fra-
gan igenom motstindet och tog sig in p4a beslutsarenan, ledde till be-
slut och sd sméningom till en ”faktisk policyférandring” 14t vara i
ganska urvattnad form i forhallande till visionerna, men and4&. I Vis-
terds gick det egentligen aldrig s& ldngt. Under den tid vi foljde fragan
blev det inte mer 4n projektarbetet. Fragan definierades som ett soci-
alt problem, inte som en fraga om etnicitet, och behandlades darefter,
sd som den ocksd under mycket 1ldng tid hade hanterats i Malmo. I
policyvalskanalen fanns kravet, men det nddde inte beslutsarenan da
det stupade pa det andra hindret i hinderloppet. Var tredje undersok-
ningskommun Haninge var annorlunda. Liksom i Visteras, blev det
aldrig ndgon diskussion pa beslutsarenan, 4n mindre nagot beslut.
Men till skillnad fran i Visteras var frigan egentligen aldrig heller ak-
tuell. Sarskild dldreomsorg for invandrare framstar i Haninge som
den genuina "icke-frdgan”. Ingen hade n4gonsin pa allvar fort fram
kravet som ett politiskt krav.
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I detta avseende liknar processen eller ska vi kanske sidga ickepro-
cessen det uteblivna motstdndet mot nedskarningar i hemspraksun-
dervisningen i Visteras. Vi har i var framstillning pekat p& den bjar-
ta kontrasten gentemot Malmoé. I Malmo drar lararfacket tillsammans
med en invandrarorganisation igdng en intensiv kampanj mot ned-
skiarningarna. I Visterds forekommer ett brev fran lararfacket till
skolstyrelsen efter fattat beslut. Detta brev avspisas utan nigra lang-
randiga forklaringar som irrelevant. I Malmo vacklar 4tminstone i
processens inledningsskede ledande politiker, byrakrater och ledamo-
ter i skolstyrelsen i sin instdllning. I Visteras 4dr den enda synbara po-
litiska reaktionen ett i det narmaste symboliskt agerande av vénster-
partiet, ett parti som i stort sett nonchaleras bade av socialdemokrater
och borgerliga i budgetdiskussionen ett drygt halvar efter fattat be-
slut.

Fragan om omorganisation av flyktingmottagandet har en annan
karaktir 4n de 6vriga fradgorna. Niar det giller hemspraksundervis-
ningen, dldreomsorgen eller invandrarrektorsomradet och moskén i
Haninge, dr det uppenbart att det har varit invandrare som varit par-
ter i mélet. Det har handlat om, eller &tminstone uppfattats av akto-
rerna sjalva, som om fragorna har gillt att 4ndra pa status quo till in-
vandrarnas fordel, eller att motarbeta fériandringar av status quo till
invandrarnas nackdel. I frdgan om hur flyktingmottagandet ska orga-
niseras, har invandrarna sjilva inte p4d samma sitt varit parter i méa-
let. Har har striden i stéllet statt mellan professioner, byrakratier och
policysektorer.

Men p4 ett mer abstrakt plan finns det likheter ocksd mellan dessa
processer och de tidigare beskrivna processerna som rort status quo i
fordelningen av virden till etniska grupper. Ocksa hér finns det akto-
rer som stravar efter ett bevarande av status quo och aktérer som stra-
var efter en forandring. Foér bevarande stod i alla tre kommunerna so-
cialforvaltningarna och socialarbetarkiren. For fordndring stod
invandrarbyréerna, influerade av den marknadsorienterade forvalt-
ningspolitiken och den arbetsmarknadspolitiska sektorns tinkande.
Men man nadde precis som i de etniska fragorna olika langt p4 den po-
litiska hinderbanan.

Bade i Malmé och i Vésteras blev slutresultatet en faktisk policyfor-
dndring. Flyktingfrdgorna rycktes loss frdn den sociala sektorn och
gavs en ny inriktning, som bade kan karaktiriseras som ett avstands-
tagande fran socialsektorns synsétt och metoder och ett ndarmande till

152



den arbetsmarknadspolitiska sektorns synsitt, men dven av en ny de-
finition av samhéillsmedlemmarnas relation till den offentliga forvalt-
ningen. Flyktingarna éir inte ldngre klienter som ska tas om hand —de
ar flyktingmottagningens kunder!

Status quo-forsvararna var vil inte sarskilt framgangsrika vare sig
i Malmo eller i Visteras. Det blev ju en faktisk policyfordndring som
slutresultat. Men motstédndet var ganska olika. Protesterna i Visteras
var lama. Status quo-forsvararna stilldes nastan omgéende &t sidan
och lyckades aldrig, om de ens forsokte, mobilisera nagot motstand. I
Malmo fick ddremot praktiskt taget varje steg i reformprocessen ge-
nomforas i kamp mot socialarbetarna.

Liksom nér vi betraktade dldreomsorgsfrigan framstar dock Ha-
ninge i bjart kontrast mot Malmo och Visterés. I Haninge kom fragan
om att omorganisera flyktingmottagningen aldrig upp pé den politiska
dagordningen. Ett sddant krav restes 6ver huvud taget aldrig. Social-
forvaltningen satt sdker i orubbat bo och ingen ifrdgasatte ndgonsin att
det skulle fortsitta att vara sa. I badda typerna av sakfragor, bade de

Tabell 7.1. Olika kravs éden i policyprocessen.

Hinder Etniska viirdefordelnings- Flyktingmottagandets
fragor organisation

1: hejdas vid Aldreomsorgskrav i Haninge Forandringskrav i Haninge

intrédet i Motstind mot hemspraksned-

policyvals- skdrningi Viasteras

kanalen

2: hejdas vid Aldreomsorgskrav i Malms, Motstidnd mot fordndring i

intradet pa forsta skedet Vasterés

beslutsarenan  Aldreomsorgskrav i Visteras

3a: nederlag Motstdnd mot hemspréiksned- Motstdnd mot forandring i
péa besluts- skéarning i Malmé Malmé
arenan Krav p& moskébygge i Haninge

3b:dndras pa Aldreomsorgskrav i Malms,
beslutsarenan  andra skedet

Passerar alla Motstind mot nedlédggning av Foérandringskrav i Malmé
hinder rektorsomrade i Haninge Foérandringskrav i Visteras
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fragor som ror den etniska viardefordelningen och frdgan om kampen
mellan de organisatoriska subfilten, har vi pa detta sidtt kunnat iden-
tifiera krav som gatt olikartade 6den till motes pa den politiska hin-
derbanan. Vi sammanfattar detta i tabell 7.1.

Hinderloparna

I de fragor, som vi betecknat som etniskt grundade — nedskdrningarna
inom hemspraksundervisningen, frdgan om Haninges rektorsomrade
och frdgorna om sirskild d4ldreomsorg for invandrare, samt till en del
Haninges tilltinkta moskébygge framtriader tre grovt tillhuggna ak-
térskategorier:

Pa den ”etniska prosidan”, dvs. den sida som féresprakar en status
quo-dndring till invandrargruppernas férméan eller som forsvarar sta-
tus quo mot forslag som uppfattas inkridkta pa invandrarnas rittighe-
ter upptriader invandrarorganisationer. Samarbetsorganisationen for
invandrarforeningar i Malmoé (SIM) var, vid sidan om lararfacket en
mycket aktiv organisation i motstandet mot hemspraksnedskirning-
arna. Finska organisationer var ledande i motstdndet mot forslaget att
lagga ned Haninges invandrarrektorsomrade. Det var den islamiska
kulturfoéreningen som tog initiativet till diskussionen om ett moské-
bygge i Haninge. Finska invandrarorganisationer var ocksa involvera-
de, om 4n inte drivande, i dldreomsorgsprojekten i Malmo och Vister-
as.

Ovriga aktorer p4 samma sida kan sammanfattas under rubriken
professionella. Det var lararfacket, som hade den klart ledande rollen
i Malmémotstdndet mot hemspriksnedskirningen. Fragan om in-
vandrarrektorsomradet engagerade inte p4d samma sétt den fackliga
organisationen i dess helhet, men de grupper som narmast berérdes -
hemsprékslidrarna — utvecklade motstandsaktiviteter pA samma sida
som de finska organisationerna. Aldreomsorgsfradgorna i Malmé och
Visteras skilde sig genom att de inte pa detta sitt engagerade hela
arbetsgrupper: I bada fallen var det enskilda tjanstemidn inom
“invandrarbyraprofessionen” och inte yrkesgruppen i sig, som funge-
rade som eldsjilar och drev kraven framat.

Moskéfragan dr annorlunda. Dir fanns det inte nagon yrkesgrupp
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som kunde engagera sig som grupp via ndgon facklig aktion eller ge-
nom att vara bas for enskilda tjanstemin. Den islamiska kulturfor-
eningen kom pé detta sitt att std mer ensam 4n vad invandrarorgani-
sationerna kom att gora i skol- och dldreomsorgsfrigorna.

I termer av politiska resurser ir invandrarorganisationerna svaga
och medlemsmaissigt 4r de ganska sma intresseorganisationer. De or-
ganiserar perifera grupper i samhéllet — medlemmar som ocks& indi-
viduellt har sm4 politiska resurser. Organisationerna ér ofta beroende
av offentliga ekonomiska bidrag for sin 6verlevnad (jfr Back 1983 och
1989). Endast i undantagsfall finns en ideologisk medvetenhet om att
organisationen kan spela en roll som patryckningsgrupp. De organisa-
tioner, som vi i véra fallstudier sett upptrida i en sidan roll — finska
invandrarfoéreningar och SIM i Malmé — 4r undantagsfall. De finska
invandrarforeningarna har under lang tid odlat en minoritetspolitisk
ideologi, som tilldelar organisationerna en viktig politisk roll. Detsam-
ma kan sigas gilla om SIM, som under hela sin existens varit en arg
kritiker av kommunens invandrarpolitik.

De yrkesgrupper som ingétt allians med invandrarorganisationerna
i alla fradgor utom i moskéfradgan kan vid en forsta anblick synas vara
resursstarkare. Graden av styrka kan dock férmodas variera en hel
del mellan de olika studerade fallen. Bara i hemspraksfallet i Malmo
engagerades en hel facklig avdelning, med de resurser som en sidan
forfogar over. I de 6vriga fallen handlade det om mer perifera yrkes-
grupper som hemsprékslirare och invandrarbyratjansteméin, och i
dldreomsorgsfragan om enstaka individer.

"Mot-sidan” har i skol- och dldreomsorgsfragorna framfor allt ut-
gjorts av centrala kommunala byrakratier. I frdga om hemspraksbe-
sparingarna drevs nedskarningskraven framéat av kommunernas skol-
forvaltningar, vilka ocksa trodde eller anség, att de hade den centrala
statsmakten bakom sig. Saken uppfattades och/eller beskrevs som att
den centrala statsmakten mer eller mindre krdvde dessa nedskir-
ningar av kommunerna, och att det i det ndrmaste var skolforvalt-
ningens skyldighet att implementera denna statliga policy. Initiativet
till forslaget om nedldggning av Haninges invandrarrektorsomrade
kom direkt frén skolforvaltningen. I dldreomsorgsfrdgorna har mot-
stdndet varit mer diffust, men det verkar uppenbarligen ha sin bas i
socialforvaltningarna och de idéer om lika behandling som dominerat
inom det "organisatoriska falt” diar dessa forvaltningar ingétt.

Det 4r nog uppenbart, att dessa "motaktorer” dr betydligt resurs-
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starkare d4n de etniska ”proaktérerna”. Daremot ar det inte alltid
klart, att de har varit beredda att satsa sina maktresurser pa just des-
sa fragor. Att skolforvaltningen i Haninge s pass latt gav upp sina for-
sok att lagga ned invandrarrektorsomradet kan nog tolkas i termer av
att detta trots allt var en mindre prioriterad friga, en frdga dir man
inte var beredd att utnyttja alltfér mycket av sin access till beslutsfat-
tarna.

De politiska aktérernas roll framstar verlag som mindre aktiv. Det
ar politikerna som fattar beslut och for- och motsidorna har olika god
tillgang till politikerna. Skolstyrelser och socialndmnder har fattat
nodvandiga beslut, men forvaltningarnas forslag har uppenbart varit
av avgorande betydelse for fragornas utgdng. Det ar ju heller inte
orimligt att férvaltningarna har en battre tillgang till politikerna 4n
vad proaktorerna haft. Ibland kan man spara en viss motspénstighet i
den politiska organisationen. Malmés hemspraksfriga ar ett exempel
och i rektorsomrédesfrdgan i Haninge kom en uppenbar motvilja mot
att ta stallning mot invandrarforeningarna till uttryck i beslut om att
slussa nedldaggningskravet at sidan.

Politikerna har pa detta sitt inte alltid helhjartat slutit upp pa by-
rakratiernas sida, utan kommit att inta en mellanposition - ibland
mojliga att vinna for "den etniska sidan”. Denna mellanroll ar sarskilt
tydlig i moskéfragan: Har var det inte som i de dvriga processerna en
byrakrati som stod for motstandet. I stallet framtradde motstandet
bland kringboende i Jordbro. Politikerna var till en borjan positivt in-
stdllda till forslaget om moskébygge. Nagon opinion emot syntes inte
till, 4ven om man nog anade att det skulle kunna komma en sadan och
forsiktigt "teknikaliserade” hela frdgan. Nar motopinionen framtrad-
de, tippade de politiska sympatierna éver.

Sammanfattningsvis kan de etniska proaktérerna beskrivas som in-
vandrarorganisationer och yrkesgrupper. Omfattningen av respektive
kategoris engagemang varierar fran en hel facklig avdelning till en-
skilda tjansteman. Graden av engagemang och mobilisering fran in-
vandrarféreningarna varierar ocksd, och har tycks den ideologiska
medvetenheten ha betydelse: Har man en vision av ett framtida sam-
hille, och vilka rattigheter som tillkommer invandrare och etniska
minoriteter i detta samhille? Har man en uppfattning om att det &r en
legitim uppgift for den egna gruppen och den egna organisationen att
resa politiska krav? I vilken utstrickning det har varit majligt att upp-
ritta en allians mellan invandrarforeningarna och "producenterna”
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synes ocksa vara en omstidndighet som haft betydelse for processens
forlopp och utgang.

P& motsidan finns ofta resursstarka kommunala byrdkratier som
kan aberopa viktiga vidrden som ekonomisk effektivitet, foljsamhet
mot central statlig styrning, jamlikhet och rattvisa. En viktig resurs
for byrdkratierna 4dr en mer direkt tillgang till de lokala politiska be-
slutsfattarna, som har att fdlla avgérandet mellan pro- och motsidor-
na. I situationer dar motopinioner inte framtritt, diar starka allianser
mellan brukare och producenter upptritt, eller diar byrdkratierna lag-
prioriterar sina krav, finns det en chans for prosidan att vinna mer el-
ler mindre langtgiende framgangar pa beslutsarenan.

I organisationsforandringsprocesserna har skiljelinjerna gatt pa ett
annat sitt. Foresprikarna for fordndrat status quo i Malmoé och Vis-
terds har framfor allt funnits inom den administrativa ledningen vid
invandrarforvaltningarna. Dessa har haft ett starkt stod i den centra-
la statsmaktens signaler. I propositionen om det nya statsbidragssy-
stemet for flyktingmottagandet framhoélls samordning som ett centralt
virde. Propositionen hade till och med uttrycket "samordnat flykting-
mottagande” i sin titel. Att fora samman de delar av flyktingmotta-
gandet som tidigare delats mellan invandrar- och socialférvaltningar-
na i en organisatorisk enhet synes alltsd ha statt i linje med den
centrala statsmaktens intentioner.

Politikerna i respektive invandrarndmnd har ocksa slutit upp kring
nyordningen. I bAda kommunerna har politiker men framfor allt for-
valtningsledningarna i andra berérda forvaltningar, frimst socialfor-
valtningen kommit att ingd i alliansen. Hédr kan man skénja en nyans-
skillnad mellan de bdda kommunerna, i det avseendet att socialfor-
valtningens ledning i Véasteras snabbare och mer oreserverat agerade
for en fordndring.

Motstandet mot en status quo-férdndring har i férsta hand kommit
fran socialarbetarkéren. I Malmo var motstandet segt och envist. Un-
der hela beslutsprocessen men ockséa i implementeringsskedet var det
tydligt, att socialarbetarna maste sldpas in i den nya organisationen.
P4 néstan varje steg gjorde de motstand. Socialarbetarna férsokte ock-
s& mobilisera yttre intressen i en koalition. Flyktinggruppen vid Vis-
teras socialférvaltning var mindre aktiv och lyckades inte heller upp-
bada négon yttre opinion.

En viktig skillnad i genomférandet i de bAda kommunerna, som kan
ha haft betydelse dr, hur den tidigare organisationen inom socialfor-
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valtningen hanterades. I Malmé kan man beskriva den nya invand-
rarforvaltningen som en fusion av den gamla invandrarbyran och flyk-
tingmottagandegruppen vid socialforvaltningens nordéstra byra. I
Visteras upplostes daremot socialférvaltningens flyktingmottagande-
grupp. Personalen spreds ut pa de vanliga socialdistrikten, och den
nya invandrarforvaltningen byggde upp en egen ny organisation for
att hantera socialtjanstarenden inom flyktingmottagandet.

I de "etniska” frdgorna kring hemspraksundervisningen har vi sett
att ideologiskt medvetna invandrarorganisationer spelat en central
roll. En annan kategori som varit betydelsefull 4&r kommunala tj4nste-
man. I dldreomsorgsfragorna har det handlat om eldsjalar vid invand-
rarforvaltningen. Vi har kallat dem “etniska tjansteman”. I hem-
spraksfrdgorna har det istidllet handlat om lararprofessionen, som
upptritt i mer kollektiva former. Yrkesgrupper har ocksa varit viktiga
pa respektive sida i striden om flyktingmottagandets omorganisering.
P4 forandringssidan upptrdder invandrarbyratjanstemén, administ-
ratérer och gamla arbetsmarknadstjianstemén. P4 forsvarssidan ater-
finns socialarbetarna.

Nar vi betraktar de fragor som stupat pa hinder ett — det vill siga
som aldrig tagit sig in i "kanalen for val av policy”, icke-fradgorna — kan
ett antal iakttagelser goras:

I Haninge kom fridgan om sirskild 4ldreomsorg f6r invandrare ald-
rig upp pa dagordningen. Vi kan samtidigt konstatera, att vi aldrig
lyckats hitta ndgon kommunal tjansteman i Haninge, som kunnat
axla "den etniska tjinstemannens” roll. En organisatorisk bas for en
sddan eldsjil har saknats, eftersom den lilla invandrarbyran varit en
integrerad del av socialforvaltningen. Visst har vi ocksa i Haninge fun-
nit exempel pa tjansteméin, som engagerat sig for invandrarna, men de
har saknat denna organisatoriska bas. De var inte heller, som de "et-
niska tjdnstemannen” i Malmé och Vasteréas, sjalva invandrare.

I Viasteras blev det aldrig, till skillnad frdn i Malmé, ndgon mot-
stidndsroérelse mot nedskidrningarna i hemspraksundervisningen. Om
vi pd samma sitt letar efter aktérer som fanns i Malmo, men inte i
Visteras, gar tankarna direkt till invandrarorganisationerna. Visst
fanns det invandrarforeningar ocksa i Visterds, men de saknade en
samarbetsorganisation. De hade heller inte, som SIM i Malmo, en tra-
dition av att agera som invandrarpolitisk patryckningsgrupp pa kom-
munen. Rollen gentemot kommunen var snarare en klientroll. Det vik-
tiga for invandrarforeningarna var att f4 kommunala bidrag for att
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kunna driva sin egen verksamhet, snarare 4n att séka paverka kom-
munala policybeslut. Slutligen kan man konstatera att den stérsta in-
vandrarforeningen i Visteras — den finska foreningen — var sérskilt
svag. Till skillnad frdn manga andra finska féreningar i landet var
man inte sirskilt sprékpolitiskt aktiv. Dessutom skakades foreningen
vid tillfillet av inre problem.

I Haninge blev det — trots regeringens signaler —aldrig tal om nagon
omorganisation av flyktingmottagandet. De aktérer, som i Malmo och
Visteras vickte frigan om en forandring av status quo hade haft sin
organisatoriska bas i invandrarforvaltningarna. I Haninge fanns, som
vi nyss pekat p4, inte ndgon saddan organisation. Flykting- och invand-
rarpolitiken i kommunen lag sikert forankrad i socialforvaltningen p&
ett annorlunda sétt dn i de bada storre staderna.

I alla dessa tre icke-frégor har det med andra ord saknats en aktors-
kategori — den politiskt aktiva invandrarorganisationen, den "etniska
tjanstemannen” eller invandrarbyraledningen — som spelat en viktig
roll i frdgor som nétt ldngre pa den politiska hinderbanan. P4 vilket
sdtt har da avsaknaden av en aktor eller aktorskategori haft betydel-
se.

Modjligheter och ramar

I de foregdende avsnitten har vi mott tjanstemén, politiker och repre-
sentanter for invandrarintressen som alla pa var sitt sitt har styrt el-
ler paverkat besluten i de invandrarfrdgor som vi har studerat.

De i Malmé och Visteras ledande socialpolitikernas uttalanden mot
all sarbehandling av invandrarpensionirer har fatt forklara for oss
varfor de sistnamndas krav pa eget boende ldnge tycktes ga om intet.

Senare kunde vi konstatera hur mobiliseringen av pensionérsin-
tressen gav resultat i form av att pensionirerna med tiden fick igenom
adtminstone en del av sina 6nskemal. Vi har ocksa sett hur i fragan en-
gagerade invandrarbyratjinsteméin, de s.k. mellanhdnderna eller de
etniska tjdnsteménnen, i praktiken fungerade som sprakror for in-
vandraraldringarnas intressen och starkt padverkade utgdngen i dldre-
omsorgsfragan. Dessa ansig ju inte sin roll enbart vara begrinsad till
att hjilpa pensionirer i akuta problemsituationer, utan i deras uppgift

159



ingick - ansag de sjidlva — dven att g4 till roten med problemen och att
dndra pa de dldreomsorgsformer dir de sdg upphovet till de individu-
ella problemen. I var beskrivning av den nya mottagningsorganisatio-
nens genomforande, kunde vi 4ven i det sammanhanget identifiera
vissa centrala aktorer. Vad som gdng pa gédng skymtar fram ir den
centrala roll som vissa politiker, tjdnstemén och till och med enskilda
“privatpersoner” har spelat.

Med hjilp av kunskap om dessa aktérers samhillssyn och ideologis-
ka hemvist, liksom om motiv och intentioner bakom deras handlande
har vi sedan forsokt forklara varfor vissa beslut har kommit till stand
och andra inte, varfor somliga av dessa har blivit genomférda och an-
dra aterigen har runnit ut i sanden.

Samtidigt ar det ocksé klart att medan invandrarnas krav p& speci-
ell dldreomsorg framstod som helt orealistiska p4 1970-talet, gick det
bra att i varje fall delvis realisera dem tio &r senare. Vi har ocksa sett
hur den gamla flyktingenhetens protester infor flyktingmottagandets
reformering bara klingade bort pa socialforvaltningen i Visteras, me-
dan en motsvarande reformering i Malmé gav upphov till en éppen
konflikt mellan anstéllda vid social- respektive invandrarfoérvaltning-
arna. Olika lokala sammanhang har med andra ord inte bara mgjlig-
gjort utan ocksa begrinsat deras agerande. Men i sjidlva verket kan
varken aktorerna med sina viarderingar eller den omgivande struktu-
ren ensamt forklara utfallet.

Exemplen ovan illustrerar ett mera generellt problem, aktér—struk-
turproblemet. Men begreppsparet #r problematiskt. Aven om man 13-
ter struktur beteckna nagon form av bestamt socialt, ekonomiskt eller
politiskt monster, kvarstar 4ndé en rad olésta problem, t.ex. om hur
stabil en social process bor vara for att raknas som en struktur (Roth-
stein 1988). Ett annat problem &r att strukturer kan framst4 som ki-
nesiska askar, vilket innebér att en struktur alltid ingar i en storre
struktur, som i sin tur ingér i en 4&nnu mer 6vergripande struktur etc.
Vad man dock anser sig kunna enas om, enligt Rothstein, och som ock-
s gor att ingendera av de tv4, aktor- eller strukturforklaringen, ar
tillracklig i sig, 4r att ”[s]Jamhallet bestod bade av aktérer med medve-
tande och dirmed med férmaga att vilja, att ’handla annorlunda’, men
vars handlande pa olika sétt praglades av, och praglade, strukturella
forhallanden” (Rothstein 1988).

Aktorer och strukturer utgor siledes tva olika utgangspunkter for
att beskriva den sociala och politiska verkligheten. I sjédlva verket gar
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de in i varandra och férutsitter varandra. Det problem som vi som vill
beskriva verkligheten, exempelvis beslutsprocesser och genomféran-
de, stills infor, 4r att denna bestar av individuellt handlande, och ofta
pekar vi ocksa ut en eller en annan aktér bakom en hdndelse. Men
samtidigt géller ocks4 att en enskild politikers eller tjdnstemans age-
rande forutsitter en mojliggorande och begrinsande social, politisk
och ekonomisk struktur.

For Rothstein innebir strukturer ”olika institutionaliseringar”, och
i frdga om politiska strukturer handlar de mest centrala om valord-
ningar, konstitutionella arrangemang och forvaltningsapparatens or-
ganisering (Rothstein 1988). Inom andra samhéllsomraden ror det sig
om andra former av arrangemang, men dven dessa av mer bestdende
karaktér. Vilka institutionaliserade politiska och ideologiska moénster
ar i s4 fall av intresse i var empiriska undersokning?

Till sidana som friamst kan anses ha paverkat beslutsfattarna i var
studie, vill vi rdkna framfor allt nigra institutionaliserade idékom-
plex, bestdende av regler for att beskriva och tolka verkligheten, men
ocksé for att ange normer for hur denna verklighet borde se ut. Genom
att framja vissa typer av handlingar och betrakta andra som mindre
populdra och mindre ”inne”, har de satt granserna for vara aktorers
handlande. Sarskilt vill vi lyfta fram de socialpolitiska riktlinjerna, de
invandrarpolitiska mélen, forvaltningspolitiken samt de lokalpolitis-
ka majoritetsforhallandena, som vi menar kan kasta ljus 6ver politi-
kers, tjinsteméns och invandrarrepresentanters handlande i besluts-
processer réorande hemsprék, invandrarildreomsorg, moskébygge och
flyktingmottagandets omorganisering.

Socialpolitiska ambitioner

I vara undersékningskommuner spelade socialtjansten en central roll
for hur invandrarildreomsorgen och det lokala flyktingmottagandet
utformades. Ytterst var det den svenska generella vilfardspolitiken
och dess jamlikhetsstriavanden som hade satt sin prigel pa den lokala
dldre- och flyktingomsorgspolitiken. Den offentliga servicen skall
tacka hela befolkningen och detta efter ndgorlunda enhetliga regler
och standardlésningar pa servicen (Rothstein 1994). Den socialpolitis-
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ka principen om jamlikhet i termer av lika behandling av samhills-
medborgare, dven oavsett nationell bakgrund, visade sig vara en djupt
forankrad tanke hos manga kommunalpolitiker och -tjinsteman.

I den socialpolitiska ramlagstiftningen, och da framfor allt i social-
tjanstlagen med dess nyckelprinciper, normalisering, kontinuitet, hel-
hetssyn och flexibilitet, definierar staten & ena sidan individens roll
och ansvar, och 4 den andra det allmdnnas. Medan normalisering av-
ser en samhillsmedlems majligheter att sa 14ngt som mdjligt leva i en
normal milj6é och under normala forhallanden, handlar kontinuitet om
att man soker undvika personbyten och andra avbrott i omsorgen. Att
lokala forutsittningar och behovsanpassade losningar ska styra soci-
alt arbete faststills i principen om flexibilitet. Helhetssyn sammanfat-
tar slutligen idén om att se personens hela situation i ett samman-
hang. Har finns grunden for socialtjanstens arbetsfilosofi, om vilka
typer av atgarder som forvantas leda till onskade resultat. Socialpoli-
tiker och omsorgstjanstemén &r i praktiken bérare av denna profes-
sionalism, kodifierad i socialtjanstlagen, men dessutom till vardags
aven paverkad av bade gillande praxis och tradition.

Den svenska vilfiardsstatens socialpolitiska ambitioner anses van-
ligtvis vara starkt paverkade av efterkrigstidens socialdemokratiska
valfardsprogram. Malet var 6kad jamlikhet mellan olika individer och
grupper i samhaillet, vilket skulle 4stadkommas genom en medveten
stravan att avskaffa fattigdomen, minska och utpldna de uttalade
klassklyftorna och genom att skapa lika villkor och tillgang till sam-
hillets goda. Livet skulle préglas av jamlika livschanser och valfarden
skulle komma det stora flertalet i samhillet till del genom omfordel-
ning av inkomster och genom att individerna och familjerna tillférsik-
ras starka sociala rittigheter (Esping-Andersen 1988; Tilton 1988). I
sitt bidrag "Jamlikhet, effektivitet och makt” till jubileumsboken "So-
cialdemokratins samhaille”, sldr Esping-Andersen fast redan i rubri-
ken hur det centrala var just idén om ¢kad jamlikhet (Esping-Ander-
sen 1988).

Det brukar hivdas att den svenska vilfardsstaten vid en interna-
tionell jamforelse 4r unik med sina principer om en generell universa-
lism, jamlikhet och styrkan i de sociala och medborgerliga rittigheter-
na, samt effektivitet (Esping-Andersen 1988). Den historiska kom-
promissen mellan arbete och kapital som &r det for Sverige unika, har
inneburit att sociala reformer alltid har férutsatt politiska och sociala
koalitioner. Sdledes motiverades jamlikhetsframjande atgidrder med
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den ekonomiska nytta de skulle medfora. Jimlikheten var inte bara
det centrala mélet, utan ocksa ett medel. "Demokratisering av livs-
chanser och tillgdngar och medbestimmande”, uppfattades som ett
viktigt medel for att framja ekonomisk effektivitet (Esping-Andersen
1988).

De 6kande samhillsekonomiska problemen sedan borjan pa 1970-
talet bidrog till den kritik som riktades mot denna vilfardsmodell, en
kritik som senare pa 1980-talet kompletterades med en mer ideolo-
giskt orienterad kritik. Samhéllet ansigs inte langre ha rdd med den-
na vilfiard dar den ursprungliga minimalistiska jamlikheten med ti-
den hade 6vergéatt till en for alla samhéllsmedborgare omfattande
generell valfardspolitik pd medelklassens levnadsniva. Den ideolo-
giskt inriktade kritiken argumenterade for att utjamningen av livs-
villkor redan hade gatt for 1&ngt. Inspirerade av 1980-talets nylibera-
la vdg hiavdade man att valfardspolitiken hade en passiviserande
verkan p4 medborgarna. Som passiva bidragstagare tog dessa for givet
att valfardsstaten skulle forsérja dem. Det blev viktigt att stélla krav
pa samhillsmedborgarna och i stillet for valfard i form av generos bi-
dragspolitik var det arbetslinjen som nu skulle gilla. Den rddande
hogkonjunkturen i slutet av 1980-talet fick arbetslinjen att framsta
som en naturlig 16sning. Som vi har sett, var detta den barande poli-
cyidén i 1991 Aars reform om dndrat statligt ersattningssystem for
kommunernas flyktingdtagande. I stillet for passiviserande omhén-
dertagande skulle flyktingarna snabbt slussas in i arbetslivet. Nar
hégkonjunkturen overgick i lagkonjunktur, férsamrades dock forut-
sdttningarna for arbetslinjens genomforande i bérjan av 1990-talet.

Invandrarpolitiska riktlinjer

Historiskt sett har den socialdemokratiska jamlikhetsidén varit in-
timt forknippad med bilden av samhaillet som ett folkhem, ’hemmet
kanner icke till ndgra privilegierade eller tillbakasatta, inga kelgrisar
och inga styvbarn ... I det goda hemmet rader likhet, omtanke, samar-
bete och hjalpsamhet...” (P. A. Hansson citerad i Tilton 1988). I meta-
foren om folkhemmet ingér ocksa tanken om att olika delar av sam-
hallet bér integreras till en helhet, i en demokrati som omfattar och
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integrerar alla. Har finns dven avstampet for den svenska invandrar-
politiken (Tilton 1988). Den liberala medborgarskapslagstiftningen
har uppmuntrat férviarvande av svenskt medborgarskap, men dven
utan att ta steget fullt ut genom byte av medborgarskap, omfattas in-
vandrare som denizens i langa stycken av samma sociala rittigheter
och skyldigheter som svenska medborgare (Hammar 1985 och 1990).
Inte heller invandrare bér vara styvbarn i folkhemmet. Samtidigt har
artionden av stravanden att minska och utpléna klassbetingade skill-
nader i livschanser, naturligtvis 4ven paverkat synen pa sociala skill-
nader byggande pa andra kriterier, som till exempel etniska. Social
olikhet mellan individer och grupper i samhéllet, 4ven om de inte har
burit klasstdmpel, har inte sidllan 4nda uppfattats som ett potentiellt
hot mot jamlikhet och jamlika villkor.

I internationell jamforelse har den svenska invandrarpolitiken dis-
kuterats som en framgéangsrik kombination av en stridvan att integre-
ra de invandrade samhéillsmedlemmarna och av respekt for kulturella
skillnader. Enligt Castles, vars typologi omfattar tre principiella typer
av invandrarpolitik, uteslutningsmodellen, den assimilatoriska mo-
dellen och den pluralistiska modellen, representerar den svenska in-
vandrarpolitiken just det sist ndmnda pluralistiska séttet for staten
att forhéalla sig till sina invandrare (Castles 1994). Dessa godtas som
medlemmar i det politiska systemet under det att bevarandet av kul-
turella skillnader accepteras. Den assimilatoriska politiken daremot
kriver av invandrare kulturell assimilation som villkor for fullvirdigt
medlemskap, framst representerad av ldnder som Frankrike och Stor-
britannien. Slutligen innebér uteslutningsmodellen att inte ens upp-
fyllandet av assimilationskraven garanterar invandraren ritt till ett
fullvardigt samhallsmedborgarskap. Foljaktligen ses till exempel be-
viljandet av landets medborgarskap som ett undantag som kriver sin
speciella motivering, och i regel 6ppnar endast nationstillhérighet,
gamla blods- och etniska band, vigen fér nykomlingen att bli landets
medborgare. Tyskland anses av Castles vara den framsta represen-
tanten for uteslutningsmodellens invandrarpolitik. Sverige, tillsam-
mans med Kanada, Australien och Nya Zeeland raknar han emellertid
till de lander dir staten forutom passivt accepterande av kulturella
skillnader till och med aktivt stédjer kulturell pluralism (jfr Soysal
1994). Med undantag for Sverige tillampas denna modell i huvudsak
av nationsbyggen som grundar sig pa invandring och diar multikultu-
ralismen enligt Castles &r ett resultat av relativt framgéngsrik poli-
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tisk assimilation men kombinerad med misslyckad kulturell assimila-
tion.

Linge var dock invandrares och minoriteters stillning i det svenska
samhaillet foga problematiserad. Kulturella skillnader var nigot som
kunde upplysas och utbildas bort, snarare 4dn att de skulle vara ett fo-
remal for respekt eller speciellt erkidnnande. Under tiden efter andra
vérldskriget omfattades samer och tornedalsfinnar som inhemska mi-
noriteter, liksom den utlindska arbetskraften och flyktingarna, av
folkhemmets priméra striavan att skapa jamlika villkor och utpldna
sociala skillnader och sérdrag. Under senare hilften av 1960-talet till-
tog strommen av arbetskraftsinvandrare och niar 1968 ars invandrar-
utredning tillsattes, initierades ocksa en flitig debatt om vilken fird-
riktning som staten borde vilja (SOU 1974:69).

Tva mojliga vagar fanns att g. Starka krafter ansag att invandrar-
nas mer eller mindre totala assimilation i det svenska samhillet var
den enda garantin for jamlikhet och lika chanser féor dem och deras
barn. Det alternativa perspektivet foresprakade integration utan krav
pa kulturell assimilation, och utgick frdn antagandet att om invand-
rarna gavs ritt till sin egen kultur och sitt eget sprak, skulle detta
framja deras integration i det svenska samhallet i och med att de kun-
de kdnna sig trygga i sin egen identitet (Hammar 1991). Det var ocksa
detta sist nimnda synsétt som genomsyrade riksdagens beslut om de
invandrar- och minoritetspolitiska malen 1975. Till det redan géllande
jamlikhetsmalet lades malen kulturell valfrihet och samverkan. Dessa
tre mal fick sammanfatta ideologin for den statliga invandrar- och mi-
noritetspolitiken, ge den en lattforstaelig formulering och fungera sna-
rare som riktningsangivelser &n som mal vilka man p& kort sikt skul-
le kunna uppné (Jacobsson 1984). Aret darpa, 1976, infordes i
regeringsformen en paragraf enligt vilken etniska, sprakliga och reli-
giosa minoriteters mojlighet att bevara och utveckla sin kulturella
identitet skulle framjas.

De invandrarpolitiska malen befann sig pa hog abstraktionsniva
och var tdmligen allmidnt hallna med ett didrav féljande stort tolk-
ningsutrymme. I valfrihetsmélets forlangning fanns visionen om det
mangkulturella samhaillet, ett samhille priaglat av integration men
inte av assimilering. Valfrihetsmalets genomférande kriavde enligt re-
geringen en positiv sirbehandling av etniska grupper och offentligt
stod till etniska institutioner sdsom invandrarféreningar. Vidare gavs
de i Sverige sedan tre ar tillbaka bosatta utlindska medborgarna ritt
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att rosta och kandidera i kommunala val och riksdagen beslutade om
invandrarbarns ritt till hemspraksundervisning. Kulturell valfrihet i
kombination med atgédrder som syftade till 6kat samhéllsdeltagande
ansags bist gynna invandrarnas integration. Att valfrihet inrymmer
flera tolkningsmajligheter, bekriftas d4ven av fragans flitiga debatte-
rande i massmedia och i statliga utredningar artionden efter riks-
dagsbeslutet. Tjugo ar efter det att riksdagen antog de invandrarpoli-
tiska mélen, beskriver 1994 ars invandrarpolitiska kommitté i sitt
slutbetdnkande hur anviandningen av begreppen valfrihet och minori-
tetspolitik hade vickt forvintningar pa sirskild politik for etniska
grupper och minoriteter, och aktivt engagemang fran statens sida for
att skapa bestdende minoriteter med sirskilda rattigheter (SOU
1996:55).

Aven samverkansmaélet 6ppnade for flera tolkningsmojligheter, fran
intresserepresentationen via organisationer i statliga beredningar och
beslutsprocesser, till samverkan i de vardagssituationer dir invandra-
re med sina specifika nykomlings- eller etniska intressen motte sko-
lans virld, sjukvarden eller socialvarden. Jamlikhet, ett eftertraktat
politiskt mal och som begrepp flitigt anvint i den politiska debatten,
ar ockséa det ett bade politiskt och samhillsvetenskapligt omstritt be-
grepp. Det kan syfta till resultatjamlikhet, dvs. lika utfall nar det gél-
ler fordelningen av sociala och politiska viarden i samhallet. Men det
kan ocksé fa innebérden procedurell jamlikhet och da avse lika be-
handling av och lika spelregler for alla samhéillsmedlemmar oavsett
deras nationella eller etnisk bakgrund, vilket naturligtvis utesluter all
sidrbehandling. Det blir siledes mojligt att motivera positiv sidrbe-
handling med hdnvisning till att detta krdvs om man ska uppna en
jamnare virdefordelning mellan individer och grupper i samhaillet.
Men det gar lika bra att forbjuda all sirbehandling i namn av
lika/jamlika spelregler for alla. I verkligheten har sarskilda atgérder
for invandrare motiverats utifran deras nykomlingsbehov och deras
etniska behov, exempelvis i form av flyktingmottagandeprogram och i
form av stod till invandrarféreningar och hemsprak. Men det 4r ocksa
mojligt att avvisa sddana sarlosningar med hénvisning till att invand-
rare pa lika villkor med andra samhéllsmedlemmar bor ta del av den
for alla gemensamma servicen.

1980 ars invandrarutredning resulterade i 1986 ars riksdagsbeslut,
med den inneborden att den tidigare invandrar- och minoritetspoliti-
ken nu déptes om till enbart invandrarpolitik. Enligt den nya invand-

166



rarpolitiken var invandrargrupper inte att betrakta som minoriteter i
folkrittslig mening. Endast samer och tornedalsfinnar var att se som
inhemska minoriteter i Sverige. Ytterligare tio ar senare, 1996, kon-
staterade den 1994 tillsatta invandrarpolitiska kommittén, att 1986
ars riksdagsbeslut "efter ett tiotal 4&r med ibland mycket langtgiende
tolkningar och foérvantningar pa minoritetspolitik och valfrihet for in-
vandrade grupper i det svenska sambhiillet p4 flera sitt skruvade ner
forvantningarna” (SOU 1996:55, s. 68 ). I regeringens proposition 1997
"Sverige, framtiden och méngfalden — fran invandrarpolitik till inte-
grationspolitik”, anvidnder man inte ldngre beteckningen invandrarpo-
litik utan politikomradet gér nu under namnet integrationspolitik
(Reg. prop. 1997/98:16).

1990-talets Sverige dr ofrdnkomligen ett mangkulturellt samhaille
som kidnnetecknas av etnisk och kulturell mangfald, konstaterar 1994
ars invandrarpolitiska kommitté (SOU 1996:55). En helt annan fraga
ar dock hur staten bor forhalla sig till denna faktiska mangkultura-
lism, dvs. hur invandrarpolitiken ska utformas. Just det faktum att
Sverige med aren har blivit mer etniskt mangskiftande, framfors av
utredningen som en viktig orsak till att behovet av en gemensam refe-
rensram och ett gemensamt sprak ocksé har okat. Faktisk méngkul-
turalism behéver med andra ord inte g& hand i hand med méngkultu-
rell invandrarpolitik utan kan tviartom anvéndas som argument mot
mangkulturalism som policylinje.

Héar speglas ocksa det i dag av samhallsvetare allt flitigare diskute-
rade motsatsforhallande som tycks finnas mellan olika syn pa jamlik-
het. Den traditionella idén om liberaldemokratiska individuella rat-
tigheter, innebiarande jamlikhet i meningen individers lika rittigheter
och skyldigheter, stélls i dag mot kraven p& statens erkdnnande av
kollektiva rittigheter sidsom etniska minoritetsgruppers ritt till egen
kultur, ett eget sprak och identitet (Kymlicka 1995, Taylor 1994; Ha-
bermas 1995). I belysning av 1986 &rs invandrarpolitiska positions-
bestamning och 1996 ars forslag till integrationspolitik, tycks den
svenska invandrarpolitiken alltmer ta fasta p& de individuella rattig-
heternas jamlikhet. 1994 ars invandrarpolitiska kommitté anger att
de nya riktlinjerna for integrationspolitiken ska utga fran den grund
som dr gemensam for alla medborgare i ett demokratiskt samhaille,
namligen "strdvan efter jimlikhet, uppratthéllande av den valfrihet
som f6ljer av medborgerliga fri- och rattigheter och svensk lag, samt
behovet av samverkan mellan méinniskor” (SOU 1996:55, s. 309). Inte-
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grationspolitikens 6vergripande mal anges vara egen forsorjning, del-
aktighet och medansvar i samhallslivet oavsett etnisk, kulturell och
social bakgrund. Den skall rikta sig enbart till nyanldnda invandrare
och vara i tiden begrinsad till att endast gilla under deras forsta tid i
landet. Saratgarder ska endast komma i frdga under denna o6ver-
gangsperiod och med det uttalade syftet att framja forutsiattningarna
for egen forsorjning (SOU 1996:55). Begreppet invandrar-/integra-
tionspolitik bor enligt utredningen reserveras for sddana &tgérder och
eventuella siarregler som behovs for att nya invandrare “kan skaffa sig
de svenska verktyg som kan behovas for att de ska klara sig pa egen
hand i det svenska samhillet” (SOU 1996:55, s. 309).

Att invandrarpolitiken vid tidpunkten for vdra kommunundersok-
ningar, vid overgéngen till 1990-talet, bestod av riktningsangivelser-
na, jamlikhet, valfrihet och samverkan, behiévde inte betyda att skilje-
linjen mellan assimilation och integration i sig hade suddats ut. I
verkligheten fanns den naturligtvis kvar mellan anhéngarna av de tva
asiktsriktningarna. Med utgangspunkt i att policymal och deras ge-
nomforande ar tva olika saker, och att genomférandet ar politikens
fortsattning med andra medel, ar det just i alla enskilda konkreta fra-
gor som avgorandet i sista hand fills. Det var alltsa i enskilda sakfra-
gor i vara undersokningskommuner dér de invandrarpolitiska mélen
stalldes mot andra verksamhetsmal, som t.ex. de socialpolitiska och de
forvaltningspolitiska mélen. Dessutom filtrerades de nationellt beslu-
tade mélen genom det lokalpolitiska systemet. Vad kan vi d& sdga om
utfallet i de av oss granskade policyfragorna?

Vara undersokningsresultat ger vid handen att utrymmet for valfri-
hets- och samverkansmaélen var ganska snélt tilltaget under slutet av
1980-talets andra hailft och i borjan 1990-talet. Det krivdes t.ex. en
lang och segdragen process innan de finska invandrarpensionirerna
ens delvis fick igenom sina krav p& sérboende och hemservice pa eget
sprak trots att tillgdngliga personalresurser fanns. Ett annat exempel
utgors av beslutsprocessen kring moskébygget i Haninge. Trots all-
main religionsfrihet riackte inte samverkans- eller valfrihetsmaélen till
for att garantera en moské for kommunens muslimer. De lokala ned-
skidrningarna i hemspriksundervisningen genomférdes under protes-
ter fradn invandrarorganisationer och fackliga foretradare. Dessutom
tycktes jamlikhetsmalet vara det invandrarpolitiska mal som allt of-
tare anvindes for att motivera beslut som till och med gick emot mé&-
len valfrihet och samverkan. Jamlikhetsmaélet, ett gemensamt mal
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bade for invandrarpolitiken och den allménna socialpolitiken, tycktes
ha foretriade. Vilfardspolitikens fokusering pa att utjaimna sociala
skillnader i livschanser, tycktes inte sidllan ha kommit i konflikt med
idén om kulturell valfrihet. Invandrarpensionarernas krav p& kom-
munal hemservice pa eget sprék, kunde enligt kommunen bidratill att
konservera etniska grianser och dven andra sociala skillnader och upp-
fattades darfor som stridande mot den allménna jamlikhetsprincipen.

Forvaltningspolitiken

Den lokala invandrarpolitiken har naturligtvis dven p&verkats av den
forvaltningspolitiska utvecklingen och den decentraliseringsvag som
inneburit att allt storre delar av offentliga sektorns dtaganden i dag
beslutas och administreras av kommunerna. Till detta har bidragit
bl.a. 6vergéngen till ramlagstiftning och inforandet av styrformer som
mal- och resultatstyrning. Vi kan ge en mycket summarisk beskriv-
ning av den forvaltningspolitiska utvecklingen utifrén en typologi om-
fattande tre forvaltningsdoktriner med var sin syn pa staten, statens
roll, tjAnstemannen, medborgaren och normkéllan for myndighetsut-
ovning (Séderlind och Petersson 1988). Medan den lagstyrda forvalt-
ningen i dag anses hora till historien s ar det den folkstyrda, och
sedan slutet av 1980-talet 4ven den marknadsstyrda, forvaltningsdok-
trinen som har representerat statens forvaltningspolitiska ideal. Den
folkstyrda forvaltningsdoktrinen, historiskt forknippad med vilfirds-
statens frammarsch gor staten till medborgarnas och folkviljans red-
skap. Eftersom medborgaren forvandlas till uppdragsgivare och
tjanstemannen till folkviljans representant och ombudsman, blir
representativitet ett viktigt rekryteringskriterium inom den offentliga
administrationen.

Den marknadsstyrda forvaltningen har foretaget och det privata
néringslivets effektivitet som forebilder. Interna resultatenheter fick
konkurrens av kooperativ och entreprenader samt av féoreningar och
organisationer som nya huvudmain och producenter av tidigare offent-
liga tjanster. Manga av de dtaganden som traditionellt ingatt i det of-
fentligas ansvarsomrade har antingen omorganiserats med mark-
nadstidnkandet som grund, eller ocksa helt 6verlatits till privata
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producenter. Vid 6vergdngen till 1990-talet tog forvaltningspolitiken
alltmer fasta pd marknaden inte bara som ideal for statlig och kom-
munal verksamhet utan ocksa som l6sning pa problemen inom den of-
fentliga sektorn (Montin 1989 och 1992; Lundquist 1991; Lundqvist
och Pierre 1995).

Statens roll som serviceproducent accentueras och medborgaren blir
nu en kund som med sin efterfrigan ger signaler om hur den offentli-
ga tjanste- och serviceproduktionen bor vara utformad. Framhédvandet
av medborgarnas individuella valmojligheter far en mer framtriadande
roll som drivkraft i stéllet for en starkare betoning av kollektiva 16s-
ningar. Redan 1987 ars forvaltningslag uppméirksammade serviceas-
pekten i myndigheternas roll gentemot medborgarna. Den utifran
medborgarnas ¢6nskemadl differentierade tjansteproduktionen och
medborgarnas 6kade valfrihet har ocksa fungerat som en ny legitime-
ringsgrund for den offentliga forvaltningen (Rothstein 1994).

Marknaden som modell forutsitter naturligtvis att det rader kon-
kurrens mellan olika serviceproducenter, sa att det blir mgjligt for
kunden att "rosta med fotterna”, vilket garanterar den mest effektiva
serviceproduktionen. Numera har det ofta papekats att trots den of-
fentliga sektorns anammande av bade ideal och sprakbruk fran
néiringslivet, saknas dnd4 allt som oftast denna grundférutsittning
som den marknadsstyrda modellen bygger pa (Back 1992).

Vara beslutsprocesser i tid och rum

Det blir nu mojligt for oss att schematiskt sammanfatta de tidigare be-
skrivna lokala beslutsprocesserna om invandrarildreomsorgen, hem-
spridksundervisningen, flyktingmottagandet och moskébygget.

Det socialpolitiska idékomplexet styr den sociala sektorns arbete.
Dess grundldggande regler tar sig uttryck i lagar, forordningar, och i
vad som betraktas som ritt kunskap i sociala frégor. Socialtjanstens
institutionaliserade syn pa samhaillet, tjinstemannen och medborga-
ren, forkroppsligas framfor allt i mer 6vergripande socialpolitiska be-
slut och forvaltningens beslut i enskilda drenden.

Ett svarare avgriansat idékomplex, sprunget ur de generella social-
politiska stravandena efter 6kad jamlikhet utgors av de invandrarpo-
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Tabell 7.2. Social- och invandrarpolitiska idékomplex samt den folk-
styrda och marknadsstyrda forvaltningsdoktrinen.

Social- och Forvaltningspolitik:
invandrarpolitik: Folkstyrda Marknadsstyrda
forvaltningen forvaltningen
Socialpolitiska idékomplexet 1 3
Invandrarpolitiska idékomplexet 2 4

litiska malen. De skall genomsyra den statliga och kommunala for-
valtningens agerande i fragor som ror invandrare och flyktingar.

I tabell 7.2. aterfinns som kolumner tva av de tre forvaltningspoli-
tiska doktrinerna, namligen den folkstyrda och den marknadsstyrda.
PAa matrisens rader har vi placerat de tva ndamnda idékomplexen, det
socialpolitiska och det invandrarpolitiska. Tillsammans ger de fyra
renodlade typsituationer, dar inslag av den ena eller den andra for-
valtningspolitiska doktrinen dominerar i kombination med huvudsak-
ligen socialpolitiska och/eller invandrarpolitiska idéer. I den forsta ru-
tan kombineras traditionella socialpolitiska idéer med den folkstyrda
forvaltningspolitiska modellen, en kombination som hade sin storsta
genomslagskraft framfor allt under uppbyggnaden av den svenska val-
firdsmodellen, och var aktuell 4ven under stora delar av 1980-talet. I
ruta nummer tva kombineras den folkstyrda forvaltningen med det in-
vandrarpolitiska idékomplexet. Vi befinner oss pa 1970-talet och riks-
dagen beslutar om de invandrarpolitiska principerna som styrande for
invandrar- och minoritetspolitiken. En rad invandrar- och minoritets-
politiska reformer genomfors, bl.a. inférandet av hemspraksundervis-
ningen och lokala invandrarndmnder och invandrarbyraer vaxer fram
i den folkstyrda forvaltningspolitikens anda. Den &ndring som sker vid
overgangen till rutorna tre och fyra handlar sedan om ett byte av for-
valtningspolitiskt ideal fran det folkstyrda till det marknadsstyrda. Vi
ndrmar oss aren mot slutet av 1980-talet och overgangen till 1990-
talet. I ruta tre dominerar saledes de socialpolitiska ambitionerna,
som jamlikhet och normalisering, men nu influeras deras genomforan-
de av betoning av okad effektivitet, service och differentiering i
tjansteproduktionen utifrdn medborgarnas onskemal. Ruta fyra slutli-
gen, ger en kombination av de invandrarpolitiska principerna jamlik-
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het, valfrihet och samverkan och en tilltagande forvaltningspolitisk
marknadsorientering.

Fragorna om invandrarildreomsorg och flyktingmottagandets orga-
nisering horde dnda fram till bérjan av 1990-talet hemma pa socialfor-
valtningen med en klar socialpolitisk anknytning. Schematiskt kan
bade invandrarialdreomsorgen som policyfraga och mottagandets orga-
nisering placeras i ruta ett under 1970-talet och 4ven under stora de-
lar av 1980-talet. Beslutsprocesserna styrdes saledes i forsta hand av
ledande socialpolitiker och socialtjénstens personal. Deras tolkningar
av det jamlika samhaillet och om vigen dit lade grunden for den pro-
blemsyn som primért var den sociala omsorgens; reducering av socia-
la skillnader, normalisering och likriktning, i sista hand kopplat till
viss social kontroll. I den folkstyrda forvaltningsmodellens anda syfta-
de socialforvaltningen och dess tjinstemén som ombudsmén for med-
borgarna till att realisera generella vilfardsprogram som till exempel
universell dldreomsorg och barnomsorg. Att utjamna klyftor i medbor-
garnas livschanser var en central del av uppdraget och med den moti-
veringen avvisades ocksd invandrarpensionérernas forslag till sérlos-
ningar.

I 1980-talets beslutsprocesser om invandrarildreomsorg och i den
dithérande argumentationen syntes knappast nigra spar av det in-
vandrar- och minoritetspolitiska tankegodset. Ett eventuellt undantag
var jamlikhetsmalet som ju ingick i de invandrarpolitiska principerna
men som ocksé var det ledande socialpolitiska maélet. I praktiken tol-
kades jamlikhet liktydigt med lika behandling, och anvindes som mot-
argument mot invandrarpensionirernas krav pa service pa eget
sprak. Policydndringen, dvs. en nedtoning av principen om lika be-
handling, motiverades den ocksé i sista hand utifrdn den raddande sy-
nen pé social omsorg som ett verktyg for ckad jimlikhet, snarare 4n
utifrdn principerna om kulturell valfrihet och samverkan med invand-
rarpensionidrerna. Argument byggande pa idéer om kulturell valfrihet
och etniskt dldrande, erkdnnande av invandraraldringarnas etniska
behov av identitet, gemenskap och sprik forekom sillan i den lokala
debatten.

Om de ansvariga socialpolitikerna och forvaltningstjdnsteménnen i
den folkstyrda férvaltningsdoktrinens anda fungerade som ombud for
medborgarflertalet, var de kanske inte lika representativa foér invand-
raraldringarnas erfarenheter och behov. Den rollen hade i stéllet ax-
lats av tjdnsteménnen vid den lokala invandrarbyrén. Dessa stod i sin
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syn pa saken nidrmare invandrarpensionidrernas onskemal om service
pa eget sprak.

Vid 6vergangen till 1990-talet 4gde, som vi har sett, en klar for-
skjutning rum i riktning mot en storre lyhérdhet for invandrarpensio-
nirernas krav. Bakom denna utveckling anser vi att vi har kunnat
identifiera den marknadsstyrda forvaltningsdoktrinens samtida oka-
de genomslagskraft, nadgot som var speciellt markant just i Malmo och
i Visteras. BAda kommunerna sdgs, och sig sig sjialva, som négot av
foregdngare i att ge sig i kast med att realisera den nya forvaltnings-
politiken. De nya idéerna dndrade den kommunala forvaltningens
sjalvbild med effektivitet, privatisering, anbud och inforande av resul-
tatenheter med 6kat utrymme for medborgarnas serviceénskemal,
som viktiga inslag. Den kommunalt producerade servicen skulle nu
anpassas till kunderna, medborgarna, och differentierades utifran de-
ras individuella 6nskemal och efterfragan.

Dérmed var valfrihet inte ldngre en term enbart reserverad for att
beskriva ett av de invandrarpolitiska malen utan hade nu blivit ett
centralt honnérsord inom férvaltningspolitiken. Detta i kombination
med de etniska mellanhidndernas 6kade inflytande i dldreomsorgsfra-
gan, resulterade i att invandrarildreomsorgen flyttades i vart schema
bade hogerut och nerat, via ruta tre 4nda ner till ruta fyra. Vi utgér da
fran foljande resonemang: Invandraridldreomsorgen som policyfraga
ar kvar pa socialférvaltningen och i grunden styrs besluten av de soci-
alpolitiska malen, men i 1990-talets borjan 4ven av idéer om forvalt-
ningen som serviceproducent. Respekten fér medborgarnas valfrihet
infor den kommunala servicen sammanfaller s&ledes med invandrar-
politikens princip om kulturell valfrihet, de invandrarpolitiska princi-
perna har atminstone till synes fatt storre inflytande 6ver invandrar-
dldreomsorgen. Alltsd 4stadkom den tilltagande marknadsoriente-
ringen den effekt som invandrarpolitiska principer om kulturell valfri-
het och samverkan annars hade dstadkommit. Respekten for och er-
kannandet av de etniska behoven fick 6kat utrymme.

P& ett liknande sétt fast kanske dnnu tydligare géllde denna ut-
veckling for omorganisationen av flyktingintroduktionen. Aven har
startar vii ruta ett och flyktingmottagandet i vira underséknings-
kommuner finns under 1980-talet placerat vid socialforvaltningen.
Foljaktligen praglades arbetets inneh&ll och former av socialtjanstens
grundidéer for att inskola flyktingarna i de gidllande normerna och in-
satser for att anpassa dem till samhéllet. En med tiden tilltagande kri-
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tik fran den centrala statsmakten och senare dven fran lokala besluts-
fattare kom att skapa ett reformeringstryck, och en allt foér langtgien-
de omsorg om flyktingarna bedémdes nu kanske till och med ha en
passiviserande verkan p& dem. Kritiken mot den kostsamma intro-
duktionen i socialtjanstens regi underbléastes 4ven av samhéllsdebat-
tens nyliberala tongéngar: Jimlikhetstravan med generosa medel-
klassvillkor som mattstock hade redan gatt for 1angt och risk fanns att
medborgarna foérvandlades till kravmaskiner utan eget ansvar for sina
livsvillkor. Det var dags att borja stilla krav p4 dem och diarmed na-
turligtvis dven pa flyktingarna, havdades det allt oftare.

Flyktingmottagandets omorganisation resulterade i att verksam-
heten bade ideologiskt och organisatoriskt fick en ny hemvist. Till
skillnad fran dldreomsorgsfrdgan lamnade flyktingfragan socialfor-
valtningen som sin organisatoriska bas och den nya flyktingintroduk-
tionen placerades pa invandrarforvaltningen, 4tf6ljd av en radikal om-
strukturering av mottagandet. Ndgon mer framtréddande roll kom
dock inte de invandrarpolitiska mélen att spela i det nya mottagandet
med undantag av jaimlikhetsmalet. Arbetslinjen premierades ~ bort
fran bidragsberoendet till arbete, motprestationer och sjalvforsérjning
i snabbare takt var den nya given.

Vi har ocksa kunnat se hur den terminologi som anvindes for att be-
skriva invandrarforvaltningens flyktingintroduktion, var starkt péa-
verkad av den nya forvaltningspolitiken. Flyktingen togs emot vid
mottagningsenhetens "kundmottagning” och blev darmed tilldelad rol-
len som "kund”. Fran att ha varit en klient i ett uttalat beroendefor-
hallande pé socialforvaltningen fick denne ikldda sig rollen som kund.
Att det inte fanns nigon annan flyktingmottagning att vinda sig till —
ifall hon skulle ha varit missnojd med servicen vid stadens enda —
tycktes vara lika lite storande hér, som ndar man i bérjan av 1990-talet
vid andra offentliga forvaltningsenheter utan nagon egentlig konkur-
rens och marknad 4nda allt oftare anvinde marknadens sprdk och
principer for att beskriva uppgifterna och organisationen.

Organisatoriskt hade flyktingmottagandet blivit flyttat till invand-
rarforvaltningen, idémissigt priglades det av marknadiseringen och
av socialpolitikens nya arbets- och kravlinje. Vi later flyktingmotta-
gandet flytta frén ruta ett till ruta tre, trots den faktiska organisato-
riska hemmahorigheten pa invandrarforvaltningen.

Frigan om hemspriksundervisning som utbildningspolitisk fraga
kan i sista hand sidgas vara underordnat de allmidnna socialpolitiska
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malen om jamlikhet och allas ritt till utbildning. Samtidigt var info-
randet av hemspriksundervisningen i mitten pa 1970-talet en av de
reformer, som vid sidan av arbetstagarnas lagstadgade ratt till
svenskundervisning, och utlindska medborgares kommunala rostritt,
syftade till att ge konkret innebord at de av riksdagen beslutade in-
vandrarpolitiska méalen. 1990-talets beslutsprocess i hemspraksfra-
gan handlade siledes inte om att representanter for invandrarintres-
sen sokte politisera och fa igenom kravet p& sddan undervisning.
Istallet rorde den aktuella beslutsprocessen tvirtom de nedskirning-
ar som staten och kommunerna var pa vig att genomfora pa invand-
rarundervisningen. Om vi godtar denna beskrivning placerar vi hem-
spraksfragan till att borja med i ruta tva, och betraktar darmed
skolans hemspraksundervisning som ett uttryck for de invandrarpoli-
tiska malen och som ett erkinnande av invandrarbarnens minoritets-
etniska sirbehov. Forvaltningspolitiskt dominerar héir den folkstyrda
forvaltningsdoktrinen. Den lararpersonal som ansvarade for hem-
spraksundervisningen kan vil i enlighet med doktrinens grundidéer
sédgas ha representerat den invandrade delen av befolkningen.

Fran statligt hall initierades beslutsprocessen om nedskirningarna
med en rapport frdn RRV som patalade den bristande effektiviteten i
denna undervisningsform. Dels var undervisningsgrupperna alltfor
sm4, dels var ldrarna inte alla ganger behoriga. Dessutom uteblev
hemsprédkseleverna fran de sd nodvandiga lektionerna i ordinarie
skolamnen. I riksdagen resulterade beslutsprocessen emellertid inte,
tack vare flera turer och protestskrivelser till riksdagens utbildnings-
utskott, i nagra konkreta beslut om riktade nedskirningar just pa
hemspréksundervisningen. Ddrmed lamnades beslutet om besparing-
ens inriktning over till kommunerna, vilket var att foredra d4ven med
tanke pa den allmédnna ambitionen att decentralisera detaljbesluten
till den forvaltningsniva diar verksamheten bedrevs, i detta fall till
kommunnivan. Men riksdagsdebatten hade 4nd& gett uttryck for en
klar viljeinriktning: Hemspraksundervisningen bedrevs inte pa ett
tillrackligt effektivt siatt och den mest naturliga slutsatsen var att ut-
rymme for skolans besparingar fanns, om ndgonstans, s just inom in-
vandrarundervisningen, och forst i andra hand inom skolans 6vriga
verksamhet.

Den lokala beslutsprocessen initierades under det att debatten i
riksdagen pagick som bist. De lokala prioriteringsdiskussionerna
dgde rum i vdntan pi ett statligt beslut om en riktad besparing. Att
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riksdagsbeslutet sedan blev ett annat dndrade inte den pagaende pro-
cessen i kommunerna. Jamlikhetsargumentet spelade en viktig roll.
Invandrarbarnens franvaro fran den ordinarie undervisningen kunde
dventyra deras villkor i arbetslivet. Jamlikhet som en av de tre
invandrarpolitiska principerna lyftes p& det viset fram pa bekostnad
av valfrihet och samverkan, och inte primért i sin egenskap av invand-
rarpolitiskt mal, utan snarare som ett generellt socialpolitiskt mél.

De ekonomiska argumenten, behovet av nedskidrningar inom sko-
lan, férenade med den framforda kritiken av denna undervisnings-
form, tycktes biadda for en viss retritt frdn malen om kulturell valfri-
het och samverkan, menade motstindarna till besparingen. Aven har
kan vi bakom processen se den marknadsstyrda forvaltningsdoktri-
nens tilltagande inflytande, med 6kad effektivitet i offentlig tjanste-
produktion som en av de mest centrala idéerna. Resultaten stillda
mot produktionskostnader, snarare 4n sjialva processen, stod alltmer i
fokus. Att effektiviteten i att uppna de 6nskade resultaten sedan i fors-
ta hand diskuterades i termer av kostnadseffektivitet och inte i termer
av graden av maluppfyllelse, var mer 4n naturligt. Att bedoma det se-
nare och att relatera detta till kostnader var en komplicerad och 4n
mer svarhanterlig fraga. For detta kravdes en mer ingdende gransk-
ning av de av riksdagen faststéllda mélen och bakomliggande inten-
tionerna for hemsprdksundervisningen. Diarmed kan vi for hem-
spriksfragans del skonja en tendens till en rorelse fran ruta tv4 till
tre, och 6kat inflytande fér den marknadsorienterade forvaltningspoli-
tiken i kombination med socialpolitikens jamlikhetsideal och enhetlig-
het som norm.

En fjarde lokal invandrarfriga som har varit foremal for var gransk-
ning ir den segdragna beslutsprocessen om moskébygget i Haninge.
Den klassificerades dock varken av politikerna eller foresprakarna av
moskébygget som en invandrar- eller socialpolitisk frdga. Férst och
framst diskuterades den som en planfraga, och det lokala offentliga
samtalet handlade i mycket om att i stadsplanen hitta en lamplig tomt
att éverlata till den muslimska forsamlingen. Detta visade sig emel-
lertid vara en svarare uppgift 4n vad som kanske var forvintat, och de
invdndningar som framfoérdes av kommuninvdnarna mot politikernas
forslag till tomt var manga. Men argumentationen tog inte sin ut-
gangspunkt i de invandrarpolitiska malen. Inte heller dberopades den
ilandet rddande allménna religionsfriheten som stéd for moskébygget
i den lokala debatten. Fragan definierades politiskt som en icke-in-
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vandrarfraga, ndgot som vil 1ag i linje med Haningepolitikernas syn
pa invandrarfragor som en angelédgenhet for hela kommunen och inte
enbart for dess invandrare. Foljaktligen horde dessa fragor hemma i
kommunstyrelsen och i den centrala kommunala niamndorganisatio-
nen. Man hade avskaffat invandrarndmnden och ersatt den med ett
radgivande organ, ett invandrarrad vars roll starkt ifragasattes. Till
bilden hor ocksé att tanken om att flytta flyktingintroduktionen fran
socialforvaltningen till en separat invandrarbyrd, som man hade gjort
i Malmo och Visteras, heller aldrig var aktuell i Haninge. Invandrar-
och minoritetsfrdgorna existerade knappast som sarfragor, och inte
heller hade dessa nigon egen kommunal organisation. Det ena hade
lett till det andra, i vilken ordning ma vara osagt.

Sammanfattningsvis kan vi sdga att den nya foérvaltningspolitiken
hade en fraimjande effekt nir det gillde invandrarpensionirernas et-
niska sdrkrav, och ddrmed dven principerna om kulturell valfrihet och
samverkan, samtidigt som denna marknadsorienterade forvaltnings-
politik fick den omvinda effekten i besluten om hemspraksundervis-
ningen. Flyktingmottagandets omorganisering préaglades starkt av
den nya forvaltningspolitiken och socialpolitikens forskjutning mot en
allmén krav- och arbetslinje gentemot medborgarna. Beslutsprocessen
i den fjarde lokalpolitiska invandrarfragan, den om moskébygget i Ha-
ninge, saknade slutligen, 4tminstone till synes, all koppling till den
forvaltningspolitiska utvecklingen, till de socialpolitiska idéerna och
de invandrarpolitiska principerna.

Den lokala politiska strukturen

En politisk aspekt, som vi lyft fram i de inledande kommunbeskriv-
ningarna och som varit en viktig del av projektets utgdngspunkter 4r
vilken betydelse styrkan och stabiliteten i de partipolitiska majori-
tetsforhdllandena har. Vi har t.ex. antagit, att partiernas mottaglighet
for minoriteters onskemal blir storre, ju smalare de politiska margina-
lerna &r.

Alla de tre undersokta kommunerna var under var undersoknings-
period styrda av socialdemokratiska majoriteter, men med olika styr-
ka och med olika historia. I Malmé och Visteras fanns en tradition av
en i det ndrmaste hegemonisk socialdemokrati, som i stort sett regerat
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sedan inforandet av den allménna och lika réstriatten. I Malmo hade
detta tillstdnd brutits i och med valet 1985, som for forsta gdngen pa
en mansalder férde en borgerlig majoritet till kommunledningen. I
Visteras kom inte detta sammanbrott forran med det borgerliga se-
gervalet 1991.

I bada fallen ledde valnederlagen till en intensiv omprévning inom
socialdemokratin, kanske inte s& mycket vad giller politikens inne-
hall, som dess stil. Denna socialdemokratiska sjalvkritik har vi sett
prov pé i redovisningen i kapitel 2. Man sdg det egna nederlaget som
ett resultat av maktfullkomlighet och bristande lyhérdhet infér med-
borgaropinioner. I Malmofallet foljdes 1985 ars nederlag av en ny och
mer instabil situation med ”oscillerande” majoriteter. Borgerlig majo-
ritet 1985-1988, socialdemokratisk 1988-1991, borgerlig 1991-1994
och aterigen en socialdemokratisk kommunledning efter 1994 ars val.
Om detsamma ska hinda i Vasteras gr 4nnu inte att sdga. Den bor-
gerliga majoriteten avlostes i 1994 ars val av en socialdemokratisk
kommunledning med egen majoritet i fullmiktige.

Haninges politiska historia dr annorlunda. Kommunen hade visser-
ligen under ldnga perioder styrts av socialdemokrater, men det var en
betydligt svagare socialdemokrati 4n bédde den i Malmoé och den i Vis-
terds. Majoriteterna var varken bastanta eller stabila, och dessutom
plagades partiorganisationen under ldng tid av inre motsittningar och
fraktionsstrider. Under den mandatperiod som tog slut med 1991 &rs
val styrdes kommunen av en koalition mellan socialdemokraterna och
vansterpartiet. Det senare partiet hade praktiskt taget alltid noncha-
lerats, och i stort sett betraktats som obefintligt av de socialdemokra-
tiska ledningarna i Visteras och Malmaé.

Den politiska historien har betydelse i flera avseenden. Socialdemo-
kratins starka stdllning har troligen haft betydelse for den starka idé-
massiga position som den socialpolitiska jamlikhetsldran fatt i de tre
kommunerna. Men det verkar ocks4 troligt att graden av partipolitisk
hegemoni har haft betydelse fér hur intresserad man varit av att ta
hansyn till olika minoritetsintressen.

Om allt annat vore lika, skulle vi med denna utgangspunkt kunna
rangordna de tre kommunerna fran den mest mottagliga till den mest
motstadndskraftiga nar det giller forsok frdn utanforstdende grupper
att rubba status quo: Haninge, Malmo, Viasteras. Detta later som en
bestickande forutsiagelse. Visteras intar uppenbart en sirstillning: Vi
sdg aldrig till ndgot spar av motstdnd mot hemspraksnedskarningar-
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na; forsoken att 4stadkomma sirskild dldreomsorg for invandrare
rann ut i sanden; omorganisationen av flyktingmottagandet kunde ge-
nomforas med en helt annan "brutalitet” &n i Malmé. P4 motsvarande
sitt synes det som om Haninges invandrare skulle ha en god chans att
f4 igenom sina 6nskemal nir en fraga vil placerats pa dagordningen:
Motstadndet mot nedldggningen av invandrarrektorsomradet var fram-
gangsrikt; mosképlanerna motte en vilvillig hallning fran politiker
och tjanstemin dnda till dess att en fientlig folkopinion bérjade upp-
trada pé scenen.

Men bilden av Haninge blir fullstandig forst nér vi lagger marke till
att det inte &r alla frdgor som hamnar pa dagordningen dér. Aldre-
omsorgsfradgan var i praktiken aldrig annat 4n en icke-fraga — det for-
des aldrig nigon diskussion om att organisera om flyktingmottagan-
det.

En annan, irriterande omstidndighet 4r att det egentligen 4r ganska
sidllan som de etniskt grundade invandrarkraven har intresserat de lo-
kala politikerna. Detta ir irriterande for hypotesen om de politiska
majoritetsforhallandenas avgorande betydelse. Om det har uppstatt
motstand mot dessa krav har de snarare kommit fradn byrdkratin 4n
fran politikerna. Att forklara den varierande graden av framgang for
invandrarna och deras foretrddare med den varierande graden av par-
tipolitisk hegemoni blir otillfredsstéllande, om partipolitikerna endast
i liten utstrackning ar aktorer. Manga forskare har pekat p4 rollsam-
mansmaéltningen mellan politiker och ledande tjinstemin (se t.ex.
Blom 1993). Det gar inte att dra en klar gridns mellan politikerrollen —
att fatta beslut p& grundval av varderingar och prioriteringar, och
tjanstemannarollen — att lydigt verkstélla politikernas beslut. Det
sker hela tiden en 6msesidig paverkan mellan de bdda kategorierna.
Sett i ett sddant perspektiv, finns det inte en distinkt politisk respek-
tive en distinkt administrativ kommunledning. Det finns en kommun-
ledning bestdende av ledande politiker och ledande tjdnsteman. Osik-
ra parlamentariska majoritetsforhallanden, parlamentarisk insta-
bilitet och bristande partisammanhallning skapar osédkerhet och en
eroderad maktbas inte bara for politikerna i kommunledningen, utan
for hela kommunledningen. Ett sddant synsitt skulle kunna hjilpa
oss att forsta varfor den kommunala forvaltningen kan ha storre fram-
géngar i beslutsprocesserna i de politiskt stabila situationerna &n i de
mer instabila situationerna. De forutsigbara majoritetsférhallandena
bildar ett skydd for forvaltningen att agera i frdgor som bedoms som
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mindre centrala av politikerna. Samtidigt innebéar instabilitet och
knappa marginaler ett incitament for partipolitiska grupperingar att
partipolitisera frdgor, som man annars skulle ha 1itit forvaltningen
skota pa egen hand.

Nir vi borjade planera undersokningen hade vi en férestillning om
att de politiska majoritetsféorhallandena hade en betydelse for hur till-
motesgdende politiker och partier skulle vara gentemot invandrar-
grupperna och deras krav. Ju knappare de politiska marginalerna var,
och ju storre gruppen invandrarviljare var, desto sannolikare var det
att invandrarviljarna skulle kunna félla avgérandet i det kommunala
valet. Ju storre denna sannolikhet var, desto mer sannolikt var det att
partierna ocksa skulle ga invandrarviljarna till motes (jfr Bilaga s.
187 f).

De slutsatser som vi ndrmar oss i det hir avsnittet ar i linje med
dessa utgangspunkter i s4 matto, att vi hdvdar att majoritetsforhal-
landena har en betydelse fér 6ppenheten gentemot minoriteternas
krav. Men samtidigt avviker resultaten fran vad vi forutsatt, pa s satt
att de mellanliggande mekanismerna synes vara andra 4n vad vi fran
borjan forutsett. Det dr inte i forsta hand partiernas rostmaximerings-
stravan som Oppnar ett system med knappa politiska marginaler for
minoritetskrav, utan snarare den forsvagning av den politiska och ad-
ministrativa kommunledningens position som foljer av den politiska
osédkerheten.

Exemplet Haninge visar dock att det inte riacker med kunskap om
majoritetsforhallandena for att forstad hur makten fordelats. Vi tror,
att majoritetsforhdllandena, pa det sitt vi hiar har beskrivit dem har
stor betydelse for utgdngen av processer pa beslutsarenan. Majoritets-
forhéllandena ar en betydelsefull férklaring till utfallet efter "den fors-
ta dimensionen” inte bara i den enkla meningen att det ar viktigt vil-
ket parti eller vilken partigruppering som har majoriteten, utan dven
genom de maktresurser som skapas for bade politiker och forvaltning
genom Kklara, stabila och sdkra majoritetsforhallanden. For att forsta
vilka fragor som nér eller inte nar dagordningen behéver vi ocksé be-
skriva andra delar av den politiskt-administrativa strukturen i kom-
munen. Vi har framhallit den betydelse olika ideologiska synsétt synes
ha haft for hur besluten inom den lokala invandrarpolitiken har fat-
tats i de undersokta sakfradgorna. Vi har d4 sarskilt pekat pa tre kom-
plex av forestéllningar om hur tillvaron ar och bér vara beskaffad: "so-
cialpolitiska”, invandrarpolitiska” och "férvaltningspolitiska”.
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De tre undersokta kommunerna skiljer sig at med avseende pa vil-
ket grepp dessa forestéllningar har haft 6ver policyprocessen. Visionen
om ett mangkulturellt multietniskt samhille synes oss ha varit mest
betydelsefull i de bada stérre stiderna Viasterds och Malmo, medan
dess roll i Haninges policyprocesser varit underordnad.

P4 samma séitt framstar de idéer som innefattas i "den nya forvalt-
ningspolitiken” ha varit sirskilt inflytelserika i de bada storre stiader-
na. De socialpolitiska ambitionerna, som vi beskrivit i ett tidigare av-
snitt i detta kapitel, har didremot varit betydelsefulla i alla tre
kommunerna.

En bas for de invandrarpolitiska idéerna har varit de sérskilda in-
vandrarforvaltningarna, som finns i Malmé och Visteras, men inte i
Haninge. Sarskilda invandrarforvaltningar har framfor allt funnits i
storre kommuner, medan ansvaret for invandrar- och flyktingfragor i
ovriga kommuner i forsta hand varit en fraga for socialforvaltningen.

Det finns ett ndra samband mellan den politiska och administrativa
organisationen. Om det finns en invandrarforvaltning finns det ocksa
vanligen en invandrarndmnd. Om det administrativa ansvaret for in-
vandrarpolitiken lagts pa socialférvaltningen ar det ocksa vanligen so-
cialndmnden som har det politiska ansvaret. Statens invandrarverk
kunde redan i en enkidt 1976 konstatera att invandrarpolitiken an-
tingen sorterade direkt under kommunstyrelsen eller under sociala
centralndmnden (Statens invandrarverk 1979). Maritta Soininen
(1992) beskriver hur AGFA-reformen ledde fram till att ansvaret for
det kommunala flyktingmottagandet i de flesta fall lades till socialfor-
valtningarna och -ndmnderna. I var studie om statsbidragssystemet
till kommunerna for flyktingmottagandet (Back och Soininen 1993c
och 1993d) kunde vi konstatera, att i omkring tre fjirdedelar av kom-
munerna hade socialférvaltningen ansvaret for flyktingmottagandet.
Sarskild invandrarndmnd och -forvaltning fanns bara i ett fatal storre
kommuner.

Vi har i vart material kunnat se hur invandrarférvaltningarna ut-
gjort bas for vad vi kallat "etniska tjdnsteman”. Ofta dr det tjdnstemén
med egen invandrarbakgrund som sett sig som foretradare for etniskt
grundade krav fran invandrargrupperna. Vi har ocksa sett hur in-
vandrarforvaltningarna spelat en central roll i skiftet av organisatio-
nen inom flyktingmottagandet. I kommuner dir denna organisation
saknats, t.ex. som i Haninge, har det pa det lokala planet saknats al-
ternativ.
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Som en andra omstéandighet, nér det giller mottagligheten for idé-
spridning vill vi notera de tydliga skillnaderna mellan de tre kommu-
nerna vad det géller att allmant anamma forvaltningspolitiska nymo-
digheter. Trots den bastanta och stabila socialdemokratiska majo-
riteten i Visteras har det under lang tid funnits en 6ppenhet for nya
forvaltningspolitiska idéer. Man prévade ganska tidigt med en kom-
mundelsndmnd och en distriktsstyrelse; Visteras var en av foregangs-
kommunerna med en efterfrigestyrd organisation for internt stod och
service i den kommunala forvaltningen (Konsult & Service); strax ef-
ter valet 1991 beslot en majoritet av socialdemokrater och folkpartis-
ter i kommunfullméaktige om den kanske mest 1dngtgaende bestil-
lar—utforar-modellen i den svenska kommunvirlden; bestidllar—
utforar-modellen kompletterades under den borgerliga perioden 1991—-
1994 med ett konkurrensutsattningsprogram.

Aven Malmé har erfarenhet av den "kommunala nyordningen” med
t.ex. forsok med stadsdelsndmnder och ett omfattande privatiserings-
program framfor allt under den andra borgerliga regeringsperioden,
1991-1994. I Haninge har daremot sidana forsék med nya organisa-
tions- och styrformer varit mer sillsynta. Haninge var visserligen en
av de forsta frikommunerna, men denna status har utnyttjats i rela-
tivt liten utstriackning vad giller den kommunala organisationen
(SOU 1988:26). Kommundelsndmnder har aldrig varit allvarligt pa tal
och moderata ambitioner om privatisering efter maktskiftet 1991 kom
av sig med den kommunfinansiella krisen.

Att komma med pa arenan och att na
framgadng pa arenan

Savil akademiska kolleger som den mer utomstdende publiken bru-
kar till den som forfattat en studie stilla fragan: "N4, vad har ni nu
kommit fram till?” Det brukar for forfattaren eller forfattarna inte all-
tid vara s latt att svara pa en sidan frdga. Den empiriska redovis-
ningen kan innehélla ett myller av detaljer, resonemang och slutsat-
ser. Dessa tolkas sedan i termer av teoretiska forestiallningsramar,
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som kan vara nog s& komplicerade. Det 4r med andra ord svart att
astadkomma enkla och entydiga slutsatser.

Ur vart material och tolkat med vara utgangspunkter framtrader
ett antal slutsatser, som vi vill framhalla eftersom de rér méjligheter-
na for en missgynnad grupp att forandra status quo till sin formén, el-
ler att forhindra forsamringar fér den egna gruppen. Vi vill lyfta fram
dessa slutsatser darfor att vi menar, att det ar ett viktigt demokratiskt
problem, vilka méjligheter underordnade och underprivilegierade
grupper har att havda sina intressen.

For det forsta maste kravet att forandra eller kravet att forhindra
né fram till den politiska dagordningen. Vi menar oss ha beskrivit, hur
ett sddant krav, for att kunna na upp pa dagordningen maéste vara for-
ankrat i ett idésystem. Hemsprakskraven eller kraven om sarskild
dldreomsorg for invandrare kan t.ex. vara forankrade i det invandrar-
politiska idékomplexet. Men det méaste ocksa finnas aktorer, som kan
fungera som idébarare. Som sarskilt viktiga barare av detta invand-
rarpolitiska idékomplex har vi pekat ut ideologiskt medvetna invand-
rarorganisationer nir det gillt hemspraksfragan och enskilda eldsja-
lar i den kommunala férvaltningen nér det géllt dldreomsorgsfragan.

Nar ideologiskt medvetna invandrarorganisationer saknats, har
motstandet mot forsdamringar av hemsprdksverksamheten uteblivit.
Nar eldsjalarna saknats i kommunférvaltningen har kraven om sér-
skild dldreomsorg uteblivit. I frdgan om omorganisation av flykting-
mottagandet har skiljelinjerna varit andra, men ocksa har har det va-
rit en forutsiattning for att fragan ska foras upp pa dagordningen att
det har funnits lokala barare av andra idékomplex 4n det i den fragan
dominerande socialpolitiska idékomplexet, for att fragan alls ska bli
aktuell for overviagande. Nar vil en frdga genom handlandet fran idé-
bararna har forts till dagordningen, kan olika omstiandigheter ha be-
tydelse for mojligheterna att n4 framgang. Bland sddana omstandig-
heter, som vi tycker oss ha iakttagit, mirks forekomsten av
ekvifinalitet — att komma till samma slutsatser fran olika utgangs-
punkter. Lat oss forklara.

Valfrihetsmalet ar ett mal som rdkar vara gemensamt for det in-
vandrarpolitiska idékomplexet och vad vi kallat den nya forvalt-
ningspolitiken”. Vi tror att detta har haft betydelse for den relativa
framgang som krav pa sirskilt boende for dldre invandrare kan ha
haft. Det var ett gemensamt intresse for de ideologiskt medvetna in-
vandrarforeningarna i Malmoé och lararfacket att motarbeta férsam-
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ringar av hemspréksundervisningen. Vi tror att detta hade betydelse
for den allians som uppstod dem emellan, och som ledde till att mot-
stdndet mot nedskédrningarna kunde foras s relativt langt som det
blev mojligt i Malmé. Ekvifinaliteten kan foranleda synliga allianser,
men behover inte gora det for att vara betydelsefull. Det kan ricka
med att inflytelserika grupper talar med samma tunga som den som
vill paverka.

Det har ar nog olika slags aktorer i de lokala politiska systemen
medvetna om. I argumentationen pagar ofta en jakt pa virden, som
man tror ir socialt acceptabla, eller som man tror dr ledningens. Dir-
av de malmoitiska nedskidrningsmotstdndarnas idoga argumentation
efter linjen att nedskirningar av hemspriksundervisningen skulle
medfora samhéillsekonomisk ineffektivitet. Kanske dirav olika akto-
rers strdvan att argumentera for eller emot en moské i Jordbro i tek-
nifierade stadsplanetermer.

Vid sidan om ekvifinaliteten har vi ocksa sarskilt framhallit de poli-
tiska majoritetsforhillandenas betydelse. I de kommuner vi undersokt
var det under den period vi studerade dem socialdemokratiska kom-
munledningar. Det dr darfor inte mojligt att avgora om majoritetens
partifarg har nigon sirskild betydelse for mojligheten att driva
invandrarpolitiska krav. Men vi tror, pa grundval av vad vi sett i vart
material att det viktigaste inte 4r vem det 4r som har majoritet, utan
snarare hur man har majoritet. Hur bastant och stabil 4r majoriteten?

Vi har tolkat vara iakttagelser s4, att en politisk ledning som kan
vara siker pi att utan forhandlingar med andra politiska gruppering-
ar fa igenom sina beslut, och att en politisk ledning som kinner sig si-
ker pa att i nista val aterigen fA majoritet, har en styrkeposition. Den
politiska och den administrativa ledningen i en kommun &r néra inte-
grerade med varandra. Osikerhet i den ena delen leder till osidkerhet
i den andra. Stabilitet i den ena stirker den andra. Detta kan vara en
mojlig forklaring till att det varit genomforbart fér minoritetsgrupper-
na att fora sina krav relativt langt i de mer osidkra parlamentariska
situationerna 4n i de mer sdkra. Till dessa tre centrala iakttagelser:
idébararnas betydelse for att kravla sig in p& arenan, och ekvifinalite-
tens och den parlamentariska osdkerhetens betydelse for att na fram-
ging pa arenan, kan nigra ytterligare noteringar goras. Vi tror t.ex.,
att det har varit av avgorande betydelse for det nederlag, som mot-
stidndet mot hemspraksnedskiarningarna trots allt led, att dessa upp-
fattades som implementering av central statlig politik. Ironiskt nog
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rackte det med att den centrala statsmakten initierade politiken, den
behévde aldrig beslutas. Vi tror pd samma sitt, att framgangarna med
omorganisationen av det kommunala flyktingmottagandet hjdlptes pa
vidgen av att ocksd denna policy uppfattades som statligt initierad. I
det lokala politiska systemet dr det betydelsefullt om man kan sprida
bilden av att staten star pa ens sida.

Vidare tror vi, att det dr av betydelse vilken vikt en fraga har for en
motstadndare. Det hade nog blivit betydligt svirare att besegra Ha-
ninges skolforvaltning d& den forsokte ldgga ned invandrarrektorsom-
radet om detta hade varit en central fraga for skolbyrakratin.

Till sist en avslutande reflektion. Vi har har betonat effekten av den
just d& p& modet varande nya marknads- och féretagsorienterade for-
valtningspolitiken for den framgéng invandrarfragor kunnat fa. Vi har
ocksa lyft fram svarigheterna for underprivilegierade och underordna-
de grupper att paverka i lokalpolitiska system priglade av bastanta
och stabila majoriteter. Det finns inte pa ldngt nér ett perfekt sam-
band mellan partipolitiska idériktningar och forvaltningspolitisk hall-
ning, men det 4r nog 4nd4 s4, att det 4r ratt rimligt att forknippa den
nya forvaltningspolitiken med de borgerliga partierna, och motstandet
mot den med socialdemokratin. P4 samma sitt finns det nog ett sam-
band mellan socialdemokratin och vad vi kallat "de socialpolitiska am-
bitionerna”.

De socialpolitiska ambitionerna och det invandrarpolitiska idékom-
plexet knyts samman av jamlikhetsméalet p4d samma sitt som valfri-
hetsmalet knyter samman invandrarpolitiken med den nya foretags-
orienterade forvaltningspolitiken. Det 4r med andra ord méjligt att de
invandrarpolitiska idéerna kan st i samklang med socialpolitiken el-
ler med forvaltningspolitiken, beroende pa om tyngdpunkten liggs pa
jamlikhets- eller valfrihetsmalet. P4 samma sétt ar det mojligt att in-
vandrarpolitiken kan komma i konflikt med endera socialpolitiken el-
ler forvaltningspolitiken. Vi har sett hur socialpolitisk grundade argu-
ment i praxis kommit att anvindas mot de invandrarpolitiska kraven,
pa samma sitt som invandrarpolitiska krav gynnats av den nya for-
valtningspolitiken.

Sammanfattningsvis kan man siga att framgangsmgjligheterna for
de lokala invandrarpolitiska kraven har gynnats av den liberalt farga-
de forvaltningspolitiken och missgynnats av den socialdemokratiskt
fargade socialpolitiken. Framgangsmajligheterna for de lokala invand-
rarpolitiska kraven har ocksi missgynnats av de stabila och bastanta
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socialdemokratiska majoriteterna. Det vore mojligt att tolka dessa re-
sultat i partipolitiska termer. Den underordnade och underprivilegie-
rade invandrargruppen har samre majligheter att hiavda sig i socialde-
mokratiskt styrda kommuner och bittre mojligheter i borgerligt
styrda kommuner. Vi menar att detta ar en alltfor langtgdende och
kanske felaktig slutsats. I en del av de situationer vi undersokt har
idékomplex, ekvifinalitet och majoritetssituation skurit varandra pa
ett, for socialdemokratin ofordelaktigt sitt. Vi tror att det 4r demokra-
tiska problem med majoriteter som ér alltfor sidkra i sadeln, oavsett
partifirg, och vi tror att det socialpolitiska idékomplexets jamlikhets-
mal ibland i politisk praxis tolkats p& ett alltfér onyanserat och ore-
flekterat satt.

186



Bilaga

Val av invandrargrupper och kommuner

Projektdesignen har i mycket styrts av behoven for den intervjuunder-
sokning som ocksé ingéar i projektet och som kommer att avrapporte-
ras i ett annat sammanhang. Den forsta utgdngspunkten var valet av
fyra grupper av invandrare som studieobjekt: finlindare, jugoslaver,
chilenare och iranier. Vi anser att dessa grupper representerar olika
grader av kulturellt och geografiskt avstdnd. De &ar dessutom sa stora,
att vi forvantade oss, att det i madnga kommuner skulle finnas under-
sokningsbara populationer. Medan finldndare och jugoslaver ar dldre
invandrargrupper karaktiriserade av stor arbetskraftsinvandring,
har chilenare och iranier i stor utstrackning kommit till Sverige som
flyktinginvandring. De tva senare grupperna skiljer sig emellertid va-
sentligt 4t genom vistelsetid (betydligt langre for chilenare). De fyra
valda invandrargrupperna skilde sig ocks& mycket fran varandra med
avseende pé valdeltagandet i 1988 ars val (hogt for chilenare, mycket
lagt for iranier och mittemellan for finldndare och jugoslaver). Nista
steg i vart urvalsresonemang var att se i vilka kommuner dessa fyra
invandrarkategorier var representerade i s stor utstriackning i den
kommunala viljarkaren, att det vore meningsfullt att genomfora
strukturerade intervjuundersékningar. Som grins satte vi att det bor-
de finnas minst 100 rostberittigade per kategori infor 1988 ars val. Ef-
tersom vi visste att den iranska gruppen hade vixt kraftigt, satte vi
gransen for denna grupp vid 50 personer. Det visade sig att sju kom-
muner uppfyllde dessa kriterier. Om vi ytterligare slappte efter pa kri-
terierna och accepterade, att hogst en av grupperna inte uppfyllde
storlekskriteriet utékades gruppen med atta kommuner. Bland dessa
15 kommuner hade vi nu att vilja ndgra kommuner for sarskilt inga-
ende studium. Ett ytterligare kriterium som vi anviande var invand-
rargruppernas storlek i forhallande till de partipolitiska marginaler-
na. Tanken bakom detta var helt enkelt att man kunde forvanta sig,
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att badde invandrarna sjilv och deras "motparter” skulle komma att
agera pé olika sitt, om invandrargruppen var s stor att den med sina
roster skulle kunna avgéra majoritetslaget i kommunen eller ej.

Tabell B.1. Kommuner i vilka invandrargrupper var pivotala (dvs.
kan avgora majoritetsforhdllandet i valet) infor 1988 drs
val.

En av de valda grupperna pivotal Invandrarna pivotala Ingen pivotal

Haninge Botkyrka Vasteras
Huddinge Goteborg

Malmé Linképing

Norrkoping Sodertilje

Solna Taby

Stockholm Orebro

Sundbyberg

Uppsala

Denna sammanstéllning visar, att valet av Visteras var givet. Vi an-
sdg dessutom, att det var en intressantare situation dir nigon av vara
utvalda invandrargrupper sjalv hade den storleken i viljarkaren att
den skulle kunna avgéra valutafallet, 4n situationer dir denna posi-
tion tillkom invandrarkollektivet i dess helhet. Bland de atta kommu-
ner, som uppfyllde detta villkor blir valet med nédviandighet ndgot
godtyckligt. Vi stannade for att vilja Haninge och Malmé. I kapitel 2
beskrev vi mer utforligt miljoerna i dessa tre utvalda kommuner.

Kommunurvalet styrdes alltsa starkt av de krav som var planerade
intervjuundersokning stéillde. Den ursprungliga planen innebar att ett
urval om cirka 400 invandrare tillhérande de fyra grupperna skulle in-
tervjuas i var och en av de tre kommunerna.

Detta visade sig sedan av resursskal vara ogenomforbart, och inter-
vjuundersokningen kom enbart att genomforas i Malmo.
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Tabell B.2. Genomforda intervjuer.

Intervjugrupp Antal
Politiker: 23 (24)

Moderaterna 5(5)
Centerpartiet 4(4)
Folkpartiet 3(4)
Socialdemokraterna 35
Vinsterpartiet 33
Miljopartiet 4(2)
Ovriga partier 1Q1)

Invandrar-

foreningar: 11 (15)
Enskilda intervjuer 11 (10)
Gruppintervjuer (5)

Tjansteméin: 23 (28)
Flyktingmottagning (motsv.) 12(17)
Skolan 6 (6)
Arbetsformedlingen 2(2)
Ovriga 33

Fackliga

organisationer 1(1)

Totalt: 58 (68)

Anm. Siffror utan parentes = antal intervjupersoner. Siffror inom parentes = antal intervjuer.
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I en idealbild av samhéllet och den politiska demokratin har
alla individer samma politiska resurser. Men vad hander i ett
samhadlle som inte lever upp till den idealbilden? Vad hander i
ett samhalle som bestar av olika starka grupper?

Det ar pa den lokala nivan, i kommunerna, som det allmdnnas
invandrarpolitik utformas i praktiken. Har beskrivs och analy-
seras hur beslut fattas i invandrarpolitiska fragor i kommunerna.
Centrala fragestallningar ar hur politiska fragor och krav orga-
niseras in pa - och bort fran - beslutsarenan.Vem far vara med
och vem stings ute? Vilka betingelser kan det finnas for att
politiska krav skall vinna framgang eller lida nederlag?

Analyserna gors utifran ett rikhaltigt empiriskt material, som
beskriver besluts- och icke-beslutsprocesser i invandrarpoli-
tiska fragor i tre kommuner - Haninge, Malmé och Vasteras -
under forsta hadlften av 90-talet. Konkreta sakfragor som
behandlas ir t.ex. motstdind mot nedskirningar i hemspraks-
undervisningen, krav om sarskilda boendeformer for aldre
invandrare och omorganisering av flyktingmottagandet. Boken
kan ldsas som en beskrivning av hur den lokala praktiken i
invandrarpolitiken formas. Pd ett mer allmant plan handlar
den ocksa om vilka mojligheter en relativt marginell grupp i
samhallet har att driva sina fragor och forsvara sina intressen
nar de hotas.
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