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Amanda Nielsens avhandling Challenging
Rightlessness. On Irregular Migrants and the
Contestation of Welfare State Demarcation
in Sweden ir den forsta systematiska studien
av parlamentarisk debatt om pappersloshet
i Sverige. Nielsen analyserar offentligt tryck
fran 2000 till 2014 men beaktar ocksa dis-
kussionerna under 199o-talet da fragor om
pappersloshet borjade uppméirksammas.
Nielsen fokuserar pa hur pappersloshet poli-
tiserats under de senaste artiondena och de
politiska partiernas stillningstaganden och
argumentation.

Den huvudfraga som Nielsen stiller sig
i sin studie dr: "How has the appearance of
irregular migrants, and the following deba-
tes and claims-making, affected the Swedish
citizenship regime?” (s 9). Forutom problem-
beskrivningar och begreppsliggoranden av
pappersloshet som uttryckts i riksdagsdebat-
ter och annat offentligt tryck fokuserar Niel-
sen pa tva huvudsakliga teman i debatterna,
dels om amnesti och regularisering, dels om
sociala rittigheter (utbildning och vard) oav-
sett rittslig status. Avhandlingen omfattar
sju kapitel, introduktion och analytiskt ram-
verk (1-2), ett bakgrundskapitel (3) och tre
kapitel (4-6) som mer specifikt analyserar
debatt i riksdagen, ett kapitel med slutsatser
och ett kortare efterord samt appendix och
bibliografi.

Nielsen menar att pappersloshet visar pa
den svenska vilfardsstatens exkluderande
(nationella) dimensioner och tydliggér med-
borgarskapsregimens grianser. Med med-
borgarskapsregim avser Nielsen reglering av
uppehallstillstind och tillgang till réittigheter
men ocksa reglering av invandring. Medbor-
garskapsregim ges dirmed en bred innebord.



Pappersloshet tydliggor sammanhanget mel-
lan olika dimensioner av denna medborgar-
skapsregim och dess exkluderande karaktr.
Utgangspunkterna for studien dr dels
medborgarskapsteorier, dels den diskurste-
ori som Ernesto Laclau och Chantal Moutffe
utvecklade och andra forskare sedan anvint
och vidareutvecklat. I den medborgarskapste-
oretiska diskussionen framhéver Nielsen for
det forsta medborgarskapets dualitet, att det
ar internt inkluderande och externt exklu-
derande. Denna dualitet gor det ocksa for-
staeligt hur medborgarskap hinger samman
med migrationskontroll och invandringspoli-
tik, vilket 4r en andra dimension av medbor-
garsteorier som &r av betydelse for Nielsens
arbete. For det tredje uppmarksammar Niel-
sen hur medborgarskap ér en arena eller plats
for konflikt och forindring. Medborgarskap ar
ett sitt att ifragasitta exkludering och ojim-
likhet. Medborgarskap som arena for konflikt
hinger vidare samman med spinningarna
mellan medborgarskap och ménskliga rittig-
heter. Diskursteorin gor forstaeligt hur sociala
ordningar, exempelvis en medborgarskap-
sregim, skapas politiskt men ocksa hur det
politiska momentet tenderar att ¢ver tid falla
i bakgrunden. Den sociala ordningen sedi-
menteras. Grundliggande institutionella reg-
leringar, antaganden och forestillningar blir
darmed tagna for givet. Det politiska momen-
tet kan emellertid reaktiveras och dirmed
oppnas mojligheter till handling och forind-
ring. Centralt for reaktivering av det politiska
momentet dr dislokalisering eller forskjut-
ning (dislocation), det vill siga hindelser,
fenomen och liknande, som inte, i varje fall
inte pa nagot enkelt sitt, kan integreras i den
bestaende ordningen. Dislokalisering visar
pa den sociala ordningens grinser och stéller
den ifraga. Nielsen menar att pappersloshet
utgor en dislokalisering, nagot som visar pa
grianserna for, och exkluderande karaktiren
av, den etablerade medborgarskapsregimen i
Sverige. Nielsen analyserar debatter om pap-
persloshet med hjilp av dessa begrepp som
fragor om sedimentering och reaktivering.
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Forutom att diskursteorin mojliggor en
teoretisk forstaelse av vad pappersloshet
innebdr i forhallande till sedimentering och
reaktivering tjinar den ocksa som metod for
Nielsens empiriska unders6kning. Nielsen
diskuterar pa ett ingdende och intressant sitt
olika dimensioner av diskursanalys och intar
en sjilvstindig hallning i detta sammanhang.
Nielsen argumenterar 6vertygande for att lata
sig vigledas av vissa indikatorer i sin empi-
riska analys, ndrmare bestimt vilka antagan-
den och forestillningar som ifragasitts och
vad som forblir sedimenterat, hur problem
och bakgrund liksom losningar pa problem
begreppsliggors och hur centrala ansprak
uttrycks och linkas samman. Dartill arbe-
tar Nielsen med tva viktiga distinktioner i sitt
arbete, att det ar vasentligt att skilja mellan
forandringar i forstaelsen av antaganden och
forestillningar 4 ena sidan och forindringar
av lagstiftning och policy 4 den andra sidan
samt att det ar viktigt att skilja pa ifragasit-
tande och foriandring. Att en social ordning
ifragasitts behover inte betyda att den ocksa
forandras. Det senare dr avhingigt kamp om
hegemoni.

I kapitel 3 tecknas en historisk bakgrund
dar Nielsen lagger sirskild vikt vid hur den
svenska medborgarskapsregimen gestaltats
fran 1960-talet och framat. Nielsen beto-
nar att centralt for regimen &dr principen
om reglerad invandring och ambitionen att
astadkomma en jamlik levnadsstandard for
invandrade personer och personer fodda
i Sverige. Over tid utvecklas detta till for-
givet-tagna utgangspunkter. Konflikterna om
invandringspolitiken, som borjade vixa sig
tydligare fran mitten av 1980-talet, skedde
inom den ram som etablerats tidigare. Att
konflikter skedde inom denna ram, huvud-
sakligen fokuserade pa fragan om flykting-
politiken var for generos eller restriktiv, hade
stor betydelse for hur pappersloshet kom att
diskuteras under 1990-talet och borjan av
2000-talet. Det handlade da huvudsakligen
om "gomda flyktingar” och debatten rorde
mycket forstaelsen av detta fenomen i relation
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till fragor om flyktingskél, administrativ och
rittslig hantering av asylansokningar etc. Det
senare fokuserar Nielsen pa i kapitel 4 dédr hon
visar hur politiseringen av pappersloshet till
en borjan handlade mycket om asylprocessen.
Medborgarskapsregimens sedimentering gor
denna fokus forstielig. Samtidigt beror fra-
gan om pappersloshet grundelement i denna
regim. Pappersloshet utgor en dislokalisering
i diskursteoretiska termer. Det ar en fraga
som inte helt enkelt kan hanteras inom de
givna ramarna.

Nielsen tecknar hur statens ansats nir
det giller gomda flyktingar vixte fram under
1990-talets mitt. De svara levnadsomstandig-
heterna for gomda flyktingar, sirskilt for barn,
erkdndes samtidigt som regeringen menade
att det inte foranledde nagra dndringar av
medborgarskapsregimen. Att uppritthalla
principen om den reglerade invandringen
ansags vara avgorande. Foretradare for andra
partier borjade emellertid argumentera for att
policyforindringar behovdes. De svara lev-
nadsomstindigheterna for gomda flyktingar
sdgs som en uteslutning fran samhillet och
som en problematisk réttighetsloshet. Ett per-
spektiv pa pappersloshet dir rittsloshet och
avsaknad av rittigheter star i centrum borjade
viaxa fram. Detta hade betydelse for senare
diskussioner. Samtidigt skedde diskussionen i
hog grad inom den etablerade ramen. Aven de
som argumenterade for fordndringar rorde sig
inom denna ram, nagot som till exempel visas
i den betydelse som kritiken av en rittsosi-
ker och orittvis asylprocess spelade. I kapi-
tel 4 tecknar Nielsen ocksa hur diskussionen
forindrades under 2000-talet nir begrep-
pet papperslosa vixte fram som generiskt
begrepp for gomda flyktingar och andra som
av nagot skal befinner sig pa territoriet utan
tillstand till det. Nielsen papekar att denna
forandring ocksa innebar en breddning av
argument for forandringar, inte langre enbart
fokuserat pa fragor om asylskél, dess bedom-
ning, overklagande av beslut och sé vidare.

I kapitel 5 diskuterar Nielsen ansprak och
debatt om amnesti och regularisering, som

pa samma sitt som fragan om pappersloshet
mer allmént till en borjan tog fasta pa gomda
flyktingar. Kraven pa amnesti kulminerade i
samband med forandringen av utlinningsla-
gen 2005-2006, sarskilt i det sa kallade Pas-
kuppropet 2005. Bakgrunden till dessa krav
var kritik mot lagstiftningen men framforallt
det administrativa och rittsliga asylsystemet.
Fran 199o0-talets mitt hade handliggnings-
och overklagandeprocessen Kritiserats for att
vara rittsosiker. Ett centralt argument bland
foresprakarna for amnesti var att detta vore
en gottgorelse for det tidigare rittsosikra och
orittvisa systemet. Motstandarna till amnesti
menade att man inte kunde dra sadana slut-
satser di personers bedémning av asylskal
hade provats. Aven om det fanns anledning
att reformera det administrativa och rittsliga
systemet kunde man inte dra slutsatsen att
tidigare bedomningar av myndigheter varit
orittvisa och inte uppfyllde rittssikerhets-
krav. Motstindarna menade ocksa att amnesti
skulle sinda fel signaler och riskera leda till
ett okat antal gomda personer, att det skulle
belona dem som inte foljt tidigare beslut om
avvisning och utvisning och att det dessutom
skulle strida mot tanken om att varje per-
sons skl att fa stanna ska bedémas enskilt.
Efter reformen av utlinningslagen 2005-2006
minskade betydelsen av kraven pa amnesti
men det skedde ocksa en breddning av dem,
fran gomda flyktingar till papperslésa mer
allmént.

Det andra huvudtemat i debatterna om
papperslosa har varit krav pa tillgang till
sociala rittigheter, oavsett rittslig status.
Aven denna debatt gar tillbaka pa diskussio-
ner under 1990-talet om gomda flyktingar
och da sirskilt barns situation, bland annat
i samband med Sveriges ratifikation av barn-
konventionen. Vissa fordndringar vidtogs vid
detta tillfille och det diskuterades om ytterli-
gare steg skulle tas under 2000-talets forsta
ar. I argumentationen for forindringar pape-
kades att barn inte kunde hallas ansvariga for
beslut om att gomma sig som deras fordldrar
tog. Ansvarighetsargumentet spelade en viktig



roll i debatterna i borjan av 2000-talet. Aven
humanitira och etiska argument kopplade
till den medicinska professionen hade bety-
delse. Hanvisningar till manskliga rattigheter
borjade samtidigt bli starkare. Till en borjan
fokuserades pa barns rittigheter men over
tid skedde en breddning av minniskorittsar-
gumentationen, till att ocksa omfatta vuxna.
Argument relaterade till minskliga rittighe-
ter innebar att ansvarighetsargumenten kom
att spela en mindre roll. Darmed kunde ocksa
krav pa sociala rittigheter for bade barn och
vuxna ges en stadigare grund. Den okade
betydelsen av médnniskorittsargument visas
ocksi i de kommittéer som fick i uppdrag att
utreda fragorna. Utredningar presenterades
bland annat 2007 och 2010 som foreslog rétt
till utbildning for papperslosa barn och en
utredning 2011 som foreslog subventionerad
vard for vuxna. Dessa utredningar visar pa
ett diskursivt skifte menar Nielsen d& tidigare
argument om den reglerade invandringen och
sarskilt behovet av konsekvens och konsistens
i statens agerande tonades ned. Motstandare
mot att vidta forindringar hade sedan linge
betonat att statens politik maste vara konsis-
tent, att man inte kunde ha en reglering dir
personer ska utvisas eller avvisas och samti-
digt erkidnnas sociala rittigheter.

Den mer framtridande roll som minsk-
liga rittigheter fick hade betydelse for poli-
tiska stillningstaganden, vilket Nielsen ser
som en forindring av medborgarskapsre-
gimen, bade vad giller forstaelse och lag-
stiftning. Samtidigt noterar Nielsen att detta
enbart giller for vissa rittigheter, ritt till skola
och vard, men inte andra sociala rittigheter.
Hon visar ocksa att det i diskussionen fram-
trader en skillnad mellan méinskliga riattighe-
ter och rittigheter som forblir kopplade till
medborgarskapsregimens princip om att till-
gang till rattigheter ges via uppehallstillstand.
De lagstiftningsiandringar som genomfordes
2013, ritt till skola for papperslosa barn och
ritt till subventionerad vard for papperslosa
vuxna i enlighet med lagstiftningen for vard
for asylsokande, kan ses som betydelsefulla
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fordndringar av medborgarskapsregimen.
Sammanhanget mellan reglerad invandring
och tillgang till rattigheter har ifragasatts och
i viss man ocksa dndrats lagstiftningsmas-
sigt. Forandringen kan emellertid ocksa ses
som en utveckling mot en mer differentierad
medborgarskapsregim, som en uppluckring
av jamlikhetsorienteringen och framvixten av
skillnader mellan olika grupper av personer
nir det handlar om sociala rittigheter (och
skydd av rittigheter mer allméint).

I kapitel 7 noterar Nielsen att papperslos-
het utgjort en dislokalisering av medborgar-
skapsregimen. Pappersloshet har 6ppnat for
ifragasittande av denna regim och det betyder
att det politiska momentet i medborgarskap-
sregimen reaktiverats, i varje fall till viss del.
Ifragasittandet har ocksa lett till forandringar,
bade vad giller forstaelse och diskussion om
pappersloshet och ocksa nir det ror policy
och lagstiftning. Diskussionen om vilka som
befinner sig i ett papperslost tillstand har for-
andrats, fran att huvudsakligen fokusera pa
gomda flyktingar till att ges en bredare inne-
bord. Manskliga rittigheter har kommit att
spela en mer framtridande roll nir det gil-
ler att beskriva papperslosas situation och nir
det handlar om ansprak och krav pa politiska
forandringar. Aven lagstiftningsméssigt har en
del forandringar skett nir det ror erkdnnande
av vissa sociala rittigheter. Nielsen menar
att dessa fordndringar antingen kan ses som
forsta steg till mer omfattande forindringar
utifran ett mianniskorittsperspektiv eller en
utveckling av en mer differentierad medbor-
garskapsregim. Utvecklingen framgent dr en
oppen fraga. [ sitt efterord, skrivet under hos-
ten 2015, noterar Nielsen emellertid att fragor
om avvisning och utvisning aterigen hamnat
pa den politiska dagordningen.

Genom den analys av debatt och ansprak
som Nielsen gor svarar hon pa sin huvudfraga
om hur pappersloshet paverkat den svenska
medborgarskapsregimen. I detta avseende gor
Nielsen en skillnad mellan fordndringar niar
det giller forstaelse och forandringar géillande
lagstiftning och policy. Denna uppdelning ar
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ldmplig och Nielsen anvinder den pa ett sys-
tematiskt sitt. Nielsens teoretiska utgangs-
punkter dr intressanta och liampliga for
hennes studie. Diskursteorin ger resurser for
att forsta forhallandet mellan sedimentering
och reaktivering av det politiska momen-
tet och mojliggor ocksa en forstaelse av olika
slags och olika grader av ifragasittande.
Vidare utvecklar Nielsen diskussionen om
diskursteorin pa ett foredomligt sétt. Diskus-
sionen av teorins grunder och hur den kan
anvindas for analys av det empiriska mate-
rialet 4r mycket klargorande.

Aven diskussionen av medborgarskap-
steorierna har stora fortjanster men hér finns
ocksa en del tradar som mycket vil skulle
kunna ha vidareutvecklats. En sidan trad ar
det slags reflektioner utifran Giorgio Agam-
bens (1998) arbeten som flera forskare om
pappersloshet anviinder (se t. ex. Koshravi
2007; Sager 2011). Agambens analys kunde
exempelvis tydliggora hur forindringarna nir
det giller sociala rittigheter dnda innebér att
papperslosa halls "fangna” i sin papperslos-
het. En intressant men ocksa nagot paradoxal
utveckling dr vidare att pappersloshet vuxit
fram som en slags "grund” for att ha vissa
rattigheter. Detta ligger i linje med Nielsens
analys av en differentierad regim. Nar det gil-
ler diskussionen om differentiering hade det
ocksa varit mojligt att tydligare koppla denna
till diskussioner om “interna grinser”, den
differentiering savil rumsligt som socialt och
ekonomiskt som en del forskare pekat pa i
bland annat Europa (se t. ex Balibar 2009).

En annan viktig diskussion som Nielsen
beror handlar om relationer mellan ménsk-
liga rittigheter, flyktingskap och artikulation
av ett humanitirt perspektiv. Det dr pafal-
lande tydligt att humanitira motiv spelar en
viktig roll i riksdagsdebatterna, exempelvis for
att beskriva utsatthet och sarbarhet for perso-
ner i en papperslos situation och att argumen-
tera for forandringar. Detta tema hade kunna
vidareutvecklas och knytas samman med
forskning om “humanitarianism” (se t. ex.
Fassin 2007). Ytterligare en teoretisk koppling

som hade varit mojligt ror teoretiseringen av
invandringspolitikens demokratiska legitimi-
tet. Nielsen diskuterar och analyserar olika
slags argument i den politiska debatten, exem-
pelvis argument som ror minskliga rittighe-
ter och suverinitet, tillgang till rattigheter och
reglering av invandring, dar dessa argument
kunde ha begreppsliggjorts i forhallande till
exempelvis Seyla Benhabibs (2004) diskussion
om demokratisk legitimitet och andra forska-
res analys av politisk argumentation om reg-
lering av invandring (se t. ex. Gibney 2004).
Nielsen skiljer mellan medborgarskap-
sregim och medborgarskapsordning. Med
medborgarskapsregim avser hon lagstiftning,
policy och regler rorande tillgang till rattig-
heter och ocksa invandringsreglering. Begrep-
pet ér saledes brett. Det omfattar det som ofta
faller under begrepp som vilfirdsregim och
migrationsregim. Bredden i begreppet ir inte
i sig ett problem dven om det &r av vikt att inte
sammanblanda denna forstaelse av begreppet
med medborgarskap i snidvare mening. Med
medborgarskapsordning avser Nielsen den
underliggande logik som kidnnetecknar regi-
men, exempelvis medborgarskapets dualitet.
Det finns goda skal att gora denna skillnad.
Nielsen anvinder distinktionen i huvudsak
for att kunna skilja mellan stérre och min-
dre forandringar, bade vad giller forstielse
av pappersloshet och anspriak som kopplas
samman med detta liksom foriandringar i lag-
stiftning. Nielsen menar att vi delvis kan se
regimforandringar, till exempel nir det gil-
ler lagstiftning om sociala rittigheter, men
knappast forindringar av medborgarskap-
sordningen. Det dr en rimlig tolkning. Man
kan visserligen fundera 6ver vilket slags for-
andringar som skulle kvalificera som dnd-
ringar av ordningen. Ordningen blir pa sitt
och vis ”ahistorisk” trots att den ocksa ar
skapad politiskt. Nielsen ar naturligtvis med-
veten om det och pekar ocksa pa forskning
som ror den historiska framvéxten av med-
borgarskapsordningen, den moderna staten
och kontroll over rorlighet och bosittning.
Vid sidan av den analytiska funktion som



distinktionen mellan ordning och regim har
for att diskutera omfattningen av forandringar
ar den ocksa av vikt for att skilja mellan olika
slags ifragasiattanden. Vissa ifragasattanden
innebar inget ifrigasattande av ordningen
utan enbart av regimen men vissa ifragasit-
tande ror ordningen dven om resultatet av de
senare enbart omfattar forindringar av regi-
men. Nielsen beror denna andra betydelse av
distinktionen mellan ordning och regim men
menar att den inte ar tillimplig pa hennes
material (s 177, not 141). I riksdagsdebatterna
forekommer inte ett mer radikalt ifragasit-
tande av medborgarskapsordningen.

De diskuterade teoretiska dimensionerna
har betydelse for analysen av det empiriska
materialet. Genomgang och analys av det
empiriska materialet 4r dock utfort pa ett
noggrant och évertygande sitt. Nielsen héller
god styr pa de overgripande linjerna och mer
specifika aspekter i argumentationen. Citat
fran utredningar, propositioner, motioner och
debatter dr i de flesta fall lampliga och klargo-
rande. Emellanat stors framstillningen nagot
av upprepningar och i nagot fall ir den litet
otydlig. Det senare giller framforallt kopp-
lingarna mellan arbetskraftsinvandring och
amnesti i det femte kapitlet. I det tredje kapit-
let ar huvudsakligen invandringspolitiken i
fokus. Aven om vilfirdsdimensionerna berors
och diskuteras savil dar som i andra delar av
studien faller dessa ocksa litet i bakgrunden.
Jag hade girna sett att reglering av vilfird
och sociala rittigheter hade diskuterats mer
ingaende. Sarskilt giller detta bakgrunden till
och implikationerna av skiftet frain medbor-
garskaps- till bosittningsprincipen. Studien
hade ocksa vunnit pa en tydligare diskussion
kring det intressanta med Sverige som fall och
tydliggéranden av hur debatt och reglering i
Sverige forhaller sig till situationen i andra
nordiska och europeiska stater.

Nielsen ser sitt eget bidrag i hog grad i
forhallande till forskning om pappersloshet
i Sverige. [ detta avseende ir studien ett vik-
tigt bidrag. Det ror sig som sagt om den for-
sta systematiska analysen av parlamentarisk
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debatt om pappersloshet. Nielsens avhandling
kommer att vara en sjilvklar utgangspunkt
for framtida forskning om pappersloshet i
Sverige. Nielsen menar ocksa att avhand-
lingen ar ett bidrag till studier av pappers-
loshet som tar sin utgingspunkt i begreppet
medborgarskap. I det avseendet har Nielsen
ocksa gjort ett viktigt bidrag till diskussio-
nen. Det sirskilt som anvindningen av dis-
kursteori mojliggor en fordjupad forstaelse
av medborgarskapets dualitet och det poli-
tiska momentet i medborgarskapsregimen
och medborgarskapsordningen. Sist men inte
minst dr avhandlingen ocksi ett visentligt
bidrag i sa motto att det placerar papperslos-
het som centralt for att forsta reglering av rét-
tigheter och reglering av tilltrade till staten.
Inte sillan hanteras pappersléshet som en
residual nir forskare diskuterar och analy-
serar grunderna i dessa hinseenden. Nielsen
visar med all 6nskvird tydlighet att pappers-
loshet dr av central betydelse for att forsta
medborgarskapsregimens grundelement och
darmed ocksa dess grinser.
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