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V ä l f ä r d s s t a t e n och de 

nyan lända 

Po l i t i k för f l y k t i n g a r s 

bosä t tn ing i S v e r i g e , 

Danmark och Norge 

B O B E N G T S S O N , K A R I N B O R E V I , 

A N D R E A Z S T R Ö M G R E N 

Invandringen av människor från andra 
delar av världen har inneburit nya utma­
ningar för den nordiska välfärdsmodellen 
och dess grundläggande integrationsidé 
om det sociala medborgarskapet. Detta 
blir särskilt tydligt i den politik som går ut 
på att fördela nyanlända flyktingar mellan 
olika regioner och bostadsområden. I 
projektet undersöks hur de olika dilem­
man som aktualiseras i denna politik upp­
fattas och hanteras på nationell och lokal 
nivå i Sverige, Danmark och Norge. 

Projektet syftar till att genom analys av 
likheter och skillnader mellan tre länders 
nationella och lokala diskurser dels preci­
sera hur politiken för nyanlända flyktingar 
kan utmana den skandinaviska välfärds­
statens traditionella integrationsstrategi, 
dels pröva hur dessa utmaningar hanteras i 
den nationella spridningspolitiken och 
den lokala bosättningspolitiken i de tre 
länderna. 

Med anknytning till tidigare forskning 
om spänningar och dilemman i den all­
männa integrationspolitiken i ett land -
nämligen Sverige (Borevi 2002) — syftar 
detta projekt till att rekonstruera den i 
sammanhanget särskilt kritiska spridnings-
och bosättningspolitiken och att göra det i tre 
länder. 

Tidigare forskning 

Projektet anknyter till en omfattande inter­
nationell forskning om invandringens och 

mångkulturalismens betydelse för väl­
färdsstatens medborgarskapsideal. Dels 
finns en mångårig debatt kring dessa frå­
gor inom politisk filosofi (t.ex. Kymlicka 
1995, Barry 2001, Parekh 2000, Carens 
2000), dels finns en växande forskning 
som på ett övergripande plan jämför olika 
staters sätt att bemöta migrationens utma­
ningar (t.ex. Soysal 1994; Kymlicka & 
Norman 2000; Koopmans & Statham 
2000). Denna forskning är dock till stora 
delar principiell och översiktligt kartläg­
gande, och den relateras sällan explicit till 
utformningen och genomförandet av den 
nationella integrationspolitiken i olika län­
der. Det finns också förvånansvärt få 
nordiskt jämförande studier om välfärds­
staten och invandringen (Brochmann & 
Hagelund 2005). 

Tidigare forskning som mera specifikt 
handlar om spridnings- och bosättnings­
politik har främst fokuserat på de valda 
spridningsstrategiernas effekter på flytt­
ning, boendemönster och arbetsmarknad 
(Andersson 1998; Andersson & Solid 
2003; Åslund 2000; Ekberg 2004; Wren 
2003). Inte heller här har frågorna om po­
litikens idéer och styrningsprinciper pro-
blematiserats, och bara i enstaka studier 
har politiken relaterats till mer traditionell 
välfärdsforskning. Nordiska jämförelser i 
detta perspektiv lyser helt med sin frånva­
ro. 

Genom vårt fokus på välfärdsstaten 
och invandringen och vår nordiskt jämfö­
rande ansats hoppas vi kunna bidra till en 
korsbefmktning mellan välfärdsstats­
forskningen och-IMER-forskningen. 

Välfärdsstatens integrationsteori och 
den multikulturella utmaningen 

Idén om det sociala medborgarskapet be­
tonar välfärdsstatens ansvar för att främja 
integrationen i den politiska gemenska-
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pen. För att människor skall uppfattas, 
och själva uppfatta sig, som fullvärdiga 
medborgare krävs att de får tillgång till 
vissa grundläggande resurser som värde­
sätts i det samhälle där de bor. Genom so­
ciala rättigheter skapas en samhällsgemen­
skap - en integration — mellan invånarna i 
en stat (Marshall 1950). 

Då detta ideal skall förverkligas i en 
mångkulturell demokrati aktualiseras tre 
principiella spänningar. För det första 
ställs målet om medborgarnas integration 
till den politiska gemenskapen (demos) mot 
ambitionen att slå vakt om deras kulturella 
tillhörighet (etnos). För det andra aktualise­
ras välfärdsprojektets latenta spänning 
mellan individ och kollektiv. För det tredje 
utmanas den generella politik som traditio­
nellt prioriterats i de skandinaviska väl­
färdsstaterna av krav på en selektiv, och 
därmed utpekande, styrning direkt riktad 
mot personer med utiändsk bakgrund (jfr 
Borevi 2002). 

I politiken för flyktingars spridning och 
bosättning ställs dessa tre spänningar på 
sin spets. Mål om att uppnå socialt allsidi­
ga boendemiljöer och gynna samhörighet 
på medborgarnivå ställs mot de önskemål 
som medlemmar i en etnisk grupp kan ha 
om att upprätthålla sin sociala och kultu­
rella samhörighet. Politiska mål om att 
skapa socialt blandade miljöer och utnytt­
ja befintlig infrastruktur ställs mot den en­
skildes intresse av att själv välja bostadsort 
och bostadsområde. Den generella bo­
stadspolitikens ambitioner om valfrihet 
och integration ställs mot kravet att 
snabbt åstadkomma ett acceptabelt boen­
de för en särskilt utsatt grupp. 

Spridnings- och bosättningspolitiken 
som kritiskt fall 

Politiska strategier för geografisk sprid­
ning är ett särskilt lämpat område för stu­
diet av den multikulturella välfärdsstatens 

spänningar, bland annat av det skälet att 
den sociala boendemiljön ses som en kol­
lektiv nyttighet. Bostadens värde för indivi­
den bestäms inte bara av dess fysiska 
egenskaper och geografiska läge utan även 
av vilka grannar man har. En statlig strate­
gi för spridning av flyktingar och en kom­
munal strategi för fördelning av bostäder 
kan syfta till att främja en etniskt mer 
blandad boendemiljö och att skapa ett 
"överbryggande" socialt kapital tvärs över 
sociala och etniska skiljelinjer (Putnam 
1993; 2000; jfr Borevi 2002). Men en 
spridningsstrategi kan också vara ekono­
miskt motiverad, av viljan att undvika 
ökat befolkningstryck på expansiva orter 
eller att utnyttja tillgängliga bostäder och 
befintlig infrastruktur i avfolkningsbyg­
der. 

Sådana försök att för ett politiskt syfte 
manipulera den sociala sammansättning­
en i ett samhälle utmanar medborgarnas 
autonomi. Skälen för sådan styrning kan 
vara antingen statlig patemalism - att det 
offentliga anser sig bättre kunna avgöra 
vilket boende som passar individen (jfr 
Culpit 1992) - eller att ett samhälleligt nyt­
toperspektiv anses väga tyngre än den en­
skildes intressen. Just inom spridnings-
och bosättningspolitiken accepteras ofta 
en sådan styrning, som ett undantag från 
det generella idealet om valfrihet (jfr Bro-
chmann & Hagelund 2005). En viktig frå­
ga är också med vilka medel staten anser 
sig berättigad att styra flyktingars bosätt­
ning: är det fråga om rekommendationer, 
styrning genom ekonomiska incitament 
eller direkt tvång? 

En skandinavisk jämförelse 

Sverige, Norge och Danmark har haft en 
likartad inriktning i sin välfärdspolitik, 
med generella program riktade till hela be­
folkningen och starka egalitära ambitioner 



120 

(Esping-Andersen 1990, Hadand, Kuhnle 
& Romoren 1994; Kautto m.fl. 1999). In­
tegrationspolitiken har i samtliga länder 
utformats med hänsyn till kulturellt erkän­
nande och stöd till minoritetsgruppering­
ar enligt den multikulturella integrations­
modellen. Likheterna är delvis en följd av 
poHcyspridning i Norden, där Sverige 
med sin tidiga invandring fungerat som 
föregångare (Brochmann & Hagelund 
2005). Från 1980-talet börjar dock ett an­
nat mönster framträda. Sverige beskrivs 
alltjämt som tillhörande den multikultu­
rella modellen (Casdes & Miller 1998). 
Danmark börjar däremot alltmer framträ­
da som ett land med en strikt integrations­
politik, med en särskild socialpolitik för 
nyanlända och begränsningar av släktrela-
terad immigration fTogeby 2003; 2004). 
Norge har på senare tid närmast kommit 
att inta en mellanposition, med policyför-
ändringar som delvis kan tolkas som ett 
bakslag för den mångkulturella modellen 
(Hagelund 2003). 

Även bostadspolitiken i de skandinavis­
ka länderna utgår från generella ideal om 
alla medborgares rätt och möjlighet att 
välja bostad — samtidigt som de tre länder­
nas institutionella fortsättningar inom 
detta politikområde skiljer sig åt på ett in­
tressant sätt (Bengtsson 1995, Bengtsson 
m.fl. 2006). Det är dessa generella ideal 
som kan utmanas av särskilda regler om 
flyktingars bosättning. Alla tre länderna 
har under de senaste tio åren inrättat in­
troduktionsprogram, speciellt riktade till 
nyanlända flyktingar och parallellt därmed 
har bostadsfrågan reglerats. Dessa regler 
skiljer sig principiellt på ett sätt som be­
kräftar värdet av en systematisk jämförel­
se mellan länderna. 

I Sverige har flyktingar rätt att själva skaf­
fa bostad om de har möjlighet, såväl i vän­
tan på asyl som därefter. I annat fall anvi­
sas de efter uppehållstillstånd plats i en 

kommun med vilken Integrationsverket 
har avtal om flyktingmottagande. I möjli­
gaste mån skall hänsyn tas till den enskil­
des önskemål (Migrationsverket 2006, In­
tegrationsverket 2006). 

Norges system liknar till stor del det 
svenska. I motsats till vad som gäller i 
Sverige utgår dock ekonomiskt bidrag till 
bosättning endast när integrationsmyn­
digheten hjälpt till att genom avtal med en 
kommun förmedla bostad och introduk­
tionsplats. I det norska fallet finns en utta­
lad ambition att bosätta flyktingar i anslut­
ning till släkt och vänner och med möjlig­
het att bygga upp nationella och etniska 
grupperingar (IMDi 2005, UDI 2006). 

I Danmark är ambitionen att styra bo­
sättningen starkast. Under asylsökandet 
bor flyktingarna regelmässigt på ett asyl­
center, och när uppehållstillstånd givits 
"bostadsplaceras" flyktingen av Udän-
ningsstyrelsen (Udlaendingestyrelsen 2005; 
2006). 

En systematisk jämförelse av sprid­
nings- och bosättningspolitiken i tre län­
der med likartad välfärdsmodell, men som 
kommit att skilja sig åt just i integrations­
frågor, bör ge en ökad generell förståelse 
för välfärdsstatens multikulturella utma­
ningar och samtidigt ett värdefullt under­
lag för diskussioner om olika sätt att han­
tera dessa utmaningar. Att ställa de tre län­
demas politik i relief mot varandra ger ett 
värdefullt kontrafaktisk perspektiv till var­
je enskilt land och därmed också underlag 
för en diskussion av alternativa lösningar 
och tänkbara framtida förändringar i res­
pektive land. 

Metod och material 

Studien genomförs på nationell och kom­
munal nivå. På nationell nivå beskrivs och 
tolkas för vart och ett av de tre länderna 
det substantiella innehållet i åtgärdspro-
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gram som har att göra med flyktingars 
geografiska placering. Därtill analyseras 
den politiska debatten kring koncentra­
tions- och spriclningsfrågor i de olika län­
derna. Dokumentation frän den parla­
mentariska processen kompletteras vid 
behov med material om den partipolitiska 
debatten utanför parlamenten. Centrala 
politiska beslutsprocesser från de senaste 
15—20 åren kring flyktingmottagandet 
analyseras och jämförs, med fokus på de 
senaste årens utveckling. 

Den nationella lagstiftningen kring inte­
grationsfrågor har ofta en implicit policy-
teori om kommunernas agerande (Winter 
2002). Det finns dock alltid ett betydande 
lokalt handlingsutrymme då övergripande 
beslut om lokalisering och politiska mål­
sättningar om sociala miljöer skall för­
verkligas. Det är även i kommuner och re­
gioner som en koncentration av flyktingar 
kan upplevas som problem. Ambitionen 
att påverka bosättningsplats för nyanlän­
da flyktingar har ofta formulerats som lo­
kala strategier inom kommuner. 

Tre större stadskommuner — en i varje 
land — väljs ut, som aktivt har arbetat med 
strategier för spridning och bosättning 
och som har en relativt stor invandrad be­
folkning. Vi avstår från att studera Stock­
holm och Köpenhamn, bland annat där­
för att stora delar av den invandrade be­
folkningen i dessa regioner är bosatta i 
kranskommunerna. Däremot studeras 
preliminärt Oslo eftersom den norska hu­
vudstadsregionen utgörs av en enda kom­
mun med flera "bydelar". I Sverige och 
Danmark faller valet preliminärt på Mal­
mö och Århus, som båda har en relativt 
hög andel invandrad befolkning, och där 
den geografiska koncentrationen av flyk­
tingar blivit en politisk fråga. 

I de valda kommunerna undersöks lo­
kala strategier genom tolkning av integra­
tionsplaner och bostadsförsörjningspro­

gram, samt analys av den politiska debat­
ten. Materialet kompletteras genom inter­
vjuer med politiker och tjänstemän. 

Tolkningen av materialet baseras på dis­
kursanalys med de identifierade spänning­
arna mellan etnos och demos, mellan indi­
vid och kollektiv samt mellan generellt 
och selektivt som analytiskt ramverk. Ge­
nom studiet av språkliga uttryck, utsagor 
och argument kan föreställningar om pro­
blemens art och förespråkade politiska 
lösningar klarläggas och analyseras (jfr 
Hajer 1995; Bacchi 1999). Kommer de 
grundläggande spänningarna i välfärds­
projektet till uttryck i de nationella och lo­
kala diskurserna, på vilket sätt förhåller 
man sig till dem, och vilka språkliga ut­
tryckssätt uppfattas som legitima? Dessa 
frågor kommer att vara styrande för den 
empiriska analysen. Den skandinaviska 
språkgemenskapen ger i sig ovanligt goda 
fortsättningar för en sådan komparativ 
diskursanalys. 
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