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Vilfiardsstaten och de
nyanldnda

Politik for flyktingars
bosdttning i Sverige,
Danmark och Norge

BO BENGTSSON, KARIN BOREVI,
ANDREAZ STROMGREN
Invandringen av minniskor frin andra
delar av virlden har inneburit nya utma-
ningar for den nordiska valfirdsmodellen
och dess grundliggande integrationsidé
om det sociala medborgarskapet. Detta
blir sarskilt tydligt i den politik som gir ut
pa att f6rdela nyanlinda flyktingar mellan
olika regioner och bostadsomriden. I
projektet undersGks hur de olika dilem-
man som aktualiseras i denna politik upp-
fattas och hanteras p4 nationell och lokal
niva i Sverige, Danmatk och Nozge.

Projektet syftar till att genom analys av
likheter och skillnader mellan tre linders
nationella och lokala diskurser dels preci-
sera hur politiken f6r nyanlinda flyktingar
kan utmana den skandinaviska valfirds-
statens traditionella integrationsstrategi,
dels prova hur dessa utmaningar hanteras i
den nationella spridningspolitiken och
den lokala bosittningspolitiken i de tre
linderna.

Med anknytning tll tidigare forskning
om spinningar och dilemman i den all-
minna integrationspolitiken i ett land —
nimligen Sverige (Borevi 2002) — syftar
detta projekt till att rekonstruera den i
sammanhanget sirskilt kritiska spridnings-
och boséittningspolitiken och att gora det 7 #re
linder.

Tidigare forskning

Projektet anknyter till en omfattande inter-
nationell forskning om invandringens och_
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méingkulturalismens betydelse fo6r vil-
firdsstatens medborgarskapsideal. Dels
finns en méngirg debatt kring dessa fri-

' gor inom politisk filosofi (t.ex. Kymlicka

1995, Barry 2001, Parekh 2000, Carens
2000), dels finns en vixande forskning
som pi ett Svergripande plan jamfor olika
staters sitt att bemdéta migrationens utma-
ningar (tex. Soysal 1994; Kymlicka &
Norman 2000; Koopmans & Statham
2000). Denna forskning 4r dock il stora
delar principiell och Gversiktligt kartlig-
gande, och den relateras sillan explicit till
utformningen och genomforandet av den
nationella integrationspolitiken i olika Jin-
der. Det finns ocksi fOrvinansvart fi
nordiskt jamférande studier om vilfirds-
staten och invandringen (Brochmann &
Hagelund 2005).

Tidigare forskning som mera specifikt
handlar om sptidnings- och bosittnings-
politik har frimst fokuserat pi de valda
spridningsstrategiernas effekter pa flytt-
ning, boendemdnster och arbetsmarknad
(Andersson 1998; Andersson & Solid
2003; Aslund 2000; Ekberg 2004; Wren
2003). Inte heller hir har frigorna om po-
litikens idéer och styrningsprinciper pro-
blematiserats, och bara i enstaka studier
har politiken relaterats till mer traditionell
vilfirdsforskning, Notdiska jimforelser i
detta perspekdv lyser helt med sin frinva-
£o.

Genom vart fokus pi vilfirdsstaten
och invandringen och vir nordiskt jamf6-
rande ansats hoppas vi kunna bidra till en
korsbefruktning mellan  vélfardsstats-
forskningen och- IMER-forskningen.

Viilfdrdsstatens integrationsteori och
den multikvlturella utmaningen

Idén om det sociala medborgarskapet be-
tonar vilfirdsstatens ansvar for att frimja
integrationen i den_politiska gemenska-




pen. For att minniskor skall uppfattas,
och sjilva uppfatta sig, som fullvirdiga
medborgare krivs att de fir tillging till
vissa grundliggande resurser som virde-
sitts i det samhille dir de bor. Genom so-
ciala rittigheter skapas en samhillsgemen-
skap — en integration — mellan invdnarna i
en stat (Matshall 1950).

Dé detta ideal skall forverkligas i en
mangkulturell demokrat aktualiseras tre
principiella spinningar. For det forsta
stills malet om medborgarnas integration
tll den politiska gemenskapen (demos) mot
ambitionen att sl4 vakt om deras kulturella
tillhérighet (esnos). For det andra aktualise-
ras vilfardsprojektets latenta spinning
mellan ndivid och kolleksiy. For det tredje
utmanas den generella politk som traditio-
nellt prioriterats i de skandinaviska vil-
fardsstaterna av krav pa en sekksiy, och
dirmed utpekande, styrning direkt riktad
mot personer med utlindsk bakgrund (jfr
Borevi 2002).

I politiken {6 flyktingars spridning och
bosittning stills dessa tre spanningar pé
sin spets. Mal om att uppna socialt allsidi-
ga boendemiljSer och gynna samhérighet
pa medborgarnivi stills mot de 6nskemal
som medlemmar i en etaisk grupp kan ha
om att uppritthilla sin sociala och kultu-
rella samhorghet. Politiska mal om att
skapa socialt blandade miljéer och utnytt-
ja befintlig infrastruktur stills mot den en-
skildes intresse av att sjilv vilja bostadsort
och bostadsomride. Den generella bo-
stadspolitikens ambitioner om valfrihet
och integration stills mot kravet att
snabbt 4stadkomma ett acceptabelt boen-
de £6r en sirskilt utsatt grupp.

Spridnings- och bosdttningspolitiken
som kritiskt fall

Politiska strategier fér geografisk sprid-
ning ir ett sarskilt limpat omrade for stu-
diet av den multikulturella valfirdsstatens
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spanningar, bland annat av det skilet att
den sociala boendemiljén ses som en kol
lektiv nyttighet. Bostadens virde {61 indivi-
den bestims inte bara av dess fysiska
egenskaper och geografiska lige utan dven
av vilka grannar man har. En statlig strate-
gi f6r spridning av flyktingar och en kom-
munal strategi f6r férdelning av bostider
kan syfta all att frimja en etniskt mer
blandad boendemilié och att skapa ett
“overbryggande” socialt kapital tvirs Sver
sociala och etniska skiljelinjer (Putnam
1993; 2000; jfr Botevi 2002). Men en
spridningsstrategi kan ocksi vara ekono-
miskt motiverad, av viljan att undvika
Skat befolkningstryck pd expansiva orter
eller att utnyttja tillgingliga bostider och
befintlig infrastruktur i avfolkningsbyg-
der.

Sadana f6rsok att for ett politiskt syfte
manipulera den sociala sammansittning-
en i ett samhille utmanar medborgarnas
autonomi. Skilen f6r sidan styming kan
vara antingen statlig paternalism — att det
offentliga anser sig bittre kunna avgéra
vilket boende som passar individen (jfr
Culpit 1992) — eller att ett samhilleligt nyt-
toperspektiv anses viga tyngre 4n den en-
skildes intressen. Just inom spridnings-
och bosittningspolitiken accepteras ofta
en sadan styrning, som ett undantag frin
det generella idealet om valfrihet (jfr Bro-
chmann & Hagelund 2005). En viktig fr-
ga ir ocksd med vilka medel staten anser
sig berittigad att styra flyktingars bositt-
ning: 4r det friga om rekommendationer,
styrning genom ekonomiska incitament
eller direkt tving?

En skandinavisk jimfsrelse

Sverige, Notge och Danmark har haft en
likartad inriktning i sin vilfardspolitik,
med generella program riktade till hela be-
folkningen och starka egalitita ambitioner
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(Esping-Andersen 1990, Hatland, Kuhnle
& Romeren 1994; Kautto m.fl. 1999). In-
tegrationspolitiken har i samtliga linder
utformats med hidnsyn till kulturellt erkin-
nande och stdd till minoritetsgruppering-
ar enligt den multikulturella integrations-
modellen. Likheterna ir delvis en {6ljd av
policyspridning i Norden, dir Sverige
med sin tidiga invandring fungerat som
foregingare (Brochmann & Hagelund
2005). Fran 1980-talet bérjar dock ett an-
nat moénster framtrida. Sverige beskrivs
alltjimt som tillhérande den multikultu-
rella modellen (Castles & Miller 1998).
Danmark borjar diremot alltmer framtrd-
da som ett land med en strikt integrations-
politik, med en sirskild socialpolitk for
nyanlinda och begrinsningar av sliktrela-
terad immigration (Togeby 2003; 2004).
Norge har pi senare tid ndrmast kommit
att inta en mellanposition, med policyf6r-
andringar som delvis kan tolkas som ett
bakslag for den mangkulturella modellen
(Hagelund 2003).

Aven bostadspolitiken i de skandinavis-
ka linderna utgfr frin generella ideal om
alla medborgares ritt och mdjlighet att
vilja bostad — samtidigt som de tre linder-
nas institutionella forutsdttningar inom
detta politkomride skiljer sig 4t pé ett in-
tressant sitt (Bengtsson 1995, Bengtsson
m.fl. 2006). Det 4r dessa generella ideal
som kan utmanas av sirskilda regler om
flyktingars bosittning, Alla tre linderna

_har under de senaste tio dren inrittat in-
troduktionsprogram, speciellt riktade till
nyanlinda flyktingar och parallellt ddrmed
har bostadsfragan reglerats. Dessa regler
skiljer sig principiellt pa ett sitt som be-
kriftar virdet av en systematisk jamférel-
se mellan linderna.

I Swerige har flyktingar ritt att sjilva skaf-
fa bostad om de har méjlighet, sévil i vin-
tan pi asyl som direfter. I annat fall anvi-

kommun med vilken Integrationsverket
har avtal om flyktingmottagande. I méjli-
gaste man skall hinsyn tas all den enskil-
des 6nskemal (Migrationsverket 2006, In-
tegrationsverket 2006).

Norges system liknar till stor del det
svenska. 1 motsats till vad som giller i
Sverige utgir dock ekonomiskt bidrag till
bosittning endast nir integrationsmyn-
digheten hjalpt dll att genom avtal med en
kommun férmedla bostad och introduk-
donsplats. I det notska fallet finns en utta-
lad ambition att bositta flyktingar i anslut-
ning till slikt och vinner och med mojlig-
het att bygga upp nationella och etniska
grupperingar (IMD1 2005, UDI 2006).

I Danmark 4r ambitionen att styra bo-
sittningen starkast. Under asylskandet
bor flyktingarna regelmissigt pa ett asyl-
center, och nir uppehillstllstind givits
”bostadsplaceras” flyktingen av Utlin-
ningsstyrelsen (Udlendingestyrelsen 2005;
20006). ‘

En systematisk jimfSrelse av sprid-
nings- och bosittningspolitken i tre lan-
der med likartad vilfirdsmodell, men som
kommit att skilja sig 4t just i integrations-
frigor, bor ge en 6kad generell forstielse
for vilfirdsstatens multikulturella utma-
ningar och samtidigt ett virdefullt under-
lag f6r diskussioner om olika sitt att han-
tera dessa utmaningar. Att stilla de tre lin-
dernas politik i relief mot varandra get ett
virdefullt kontrafaktisk perspektiv till var-
je enskilt land och ddrmed ocks4 undetlag
for en diskussion av alternativa 16sningar
och tinkbara framtida férindringar i res-
pektive land.

Metod och matetial

Studien genom{Srs pa nationell och kom-
munal nivi. P4 nationell nivi beskrivs och
tolkas f6r vart och ett av de tre landerna
det substantiella innehallet i dtgirdspro-




gram som har att gora med flyktingars
geografiska placering. Dirtill analyseras
den politiska debatten kting koncentra-
tions- och spridningsfrigor i de olika lin-
derna. Dokumentation frin den parla-
mentariska processen kompletteras vid
behov med material om den partipolitiska
debatten utanfér parlamenten. Centrala
politiska beslutsprocesser frin de senaste
15-20 édren kring flyktingmottagandet
analyseras och jaimférs, med fokus pa de
senaste drens utveckling.

Den nationella lagstiftningen kring inte-
grationsfrigor har ofta en implicit policy-
teort om kommunernas agerande (Winter
2002). Det finns dock alltid ett betydande
lokalt handlingsutrymme da vergripande
beslut om lokalisering och politiska mal-
sittningar om sociala miljéer skall for-
verkligas. Det ir dven i kommuner och re-
gioner som en koncentration av flyktingar
kan upplevas som problem. Ambitionen
att paverka bosittningsplats f6r nyanlidn-
da flyktingar har ofta formulerats som lo-
kala strategier inom kommuner.

Tre storre stadskommuner — en i varje
land — viljs ut, som aktivt har arbetat med
strategier for spridning och bosittning
och som har en relativt stor invandrad be-
folkning. Vi avstir fran att studera Stock-
holm och Képenhamn, bland annat dir-
for att stora delar av den invandrade be-
folkningen i dessa regioner dr bosatta i
kranskommunerna. Diremot studeras
preliminirt Oslo eftersom den norska hu-
vudstadsregionen utgdrs av en enda kom-
mun med flera “bydelar”. I Sverige och
Danmark faller valet prelimindrt pid Mal-
mé6 och Arhus, som bada har en relativt
hog andel invandrad befolkaing, och dir
den geografiska koncentrationen av flyk-
tingar blivit en politisk friga.

I de valda kommunerna underséks lo-
kala strategier genom tolkning av integra-
tionsplaner och bostadsférsorjningspro-
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gram, samt analys av den politiska debat-
ten. Matenalet kompletteras genom intet-
vjuer med politiker och tjdnstemin.
Tolkningen av materialet basetas pa dis-
kursanalys med de identifierade spinning-

-arna mellan etnos och demos, mellan indi-

vid och kollektiv samt mellan generellt
och selektivt som analytiskt ramverk. Ge-
nom studiet av sprikliga uttryck, utsagor
och argument kan fSrestillningar om pro-
blemens art och foresprikade politiska
l6sningar klarldggas och analyseras (jfr
Hajer 1995; Bacchi 1999). Kommer de
grundliggande spianningarna i vilfirds-
projektet till uttryck i de nationella och lo-
kala diskurserna, pd vilket sitt forhiller
man sig till dem, och vilka sprakliga ut-
tryckssitt uppfattas som legitima? Dessa
frigor kommer att vara styrande {6r den
empitiska analysen. Den skandinaviska
sprikgemenskapen ger i sig ovanligt goda
forutsittningar for en sidan komparativ
diskursanalys.
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