5. En valfiardsstat for alla?
Frontlinjebyrakrater och
invandrarklienter

Isabell Schierenbeck

Vilfardspolitiken utgér en viktig del i invandrares mojlighet till del-
tagande. Landerjaimforande studier visar till exempel att invandrares
mdjlighet till delaktighet i det nya samhéllet delvis bestdms av i vilken
utstrackning de fér ta del av vélfardsstatens offentliga program (Dorr
och Faist 1997; Menahem och Lerner 2001; jfr &ven Lawless och Fox
2001; Schneider och Ingram 1993, 1997; Soss 1999). Det ar déarfor
rimligt att tillméta dessa institutioner och den myndighetsutévning
som utmirker dem ett betydande ansvar for det faktiska integrations-
utfallet.!

I métet mellan invandrare och myndighet realiseras invandrar-
politiken. Den praktiska politiken utformas till stor del av tjansteméan
som arbetar i enlighet med ett mer eller mindre begrinsat handlings-
utrymme. I manga fall har tjdnstemannen direkt och kontinuerlig
kontakt med klienten under en ldngre period allt medan invandraren
successivt blir en del av det nya samhéllet. De sa kallade frontlinje-
byrdkraternas myndighetsutdvning blir ddrmed avgoérande for att vi
skall kunna forsta och forklara den offentliga politikens utfall (Brod-
kin 1997; Eriksen 2001; Lipsky 1980; Winter 2002).2

11 texten gors étskillnad mellan en stats invandringspolitik och invandrarpolitik
(integrationspolitik). Invandringspolitik syftar pa den politik som riktar sig till invand-
rare innan de har kommit till landet t.ex. visumregler och medborgarskapslagar,
medan invandrarpolitiken handlar om atgérder riktade mot invandrare nér de befinner
sig i landet t.ex. olika integrationspolitiska program.

2 Hans Esping (1984:76) introducerade termen “grésrotsbyrakrat” och termen tillhér
idag de mer etablerade (se @ven Johansson 1992). P4 senare ar har “nirbyrakrat”
(Sannerstedt 2001) och “frontlinjebyrakrat” (Rothstein 1994) introducerats. “Front-
linjebyrékrat” fortydligar enligt mig bilden av en tjdnsteman som snarare &n att vara
néra grasrotterna och samhéllsmedborgarna bildar en front i motet med samhalls-
medborgarna. Termen speglar i mycket den fordndring och utsatthet som utmérker
tjinsteménnens arbetssituation i den reviderade vélférdsstaten.
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Det som for hundra ar sedan var konflikter mellan kollektiv — mellan &verhet
och undersétar, mellan kapitalister och arbetare — 4r idag snarare konflikter
som utspelar sig i ett komplext organisatoriskt sammanhang mellan den
enskilde individen, vélfardsbyrdkraten och den professionelle hjélparen.
(Lindqvist 2000:35).

Rafael Lindqvist (2000) lyfter fram individens dkade utrymme i den
moderna vélfdardsstaten, badde som mottagare av vélfdrdsstatens
tjdnster och som myndighetsutovare inom vilfdrdsstatens verksam-
hetsomraden. Nyfikenheten kring dessa valfardsstatens egentliga
maktutdvare ligger till grund for denna studie som handlar om front-
linjebyrékraternas arbete med invandrarklienter. Mer precist handlar
studien om frontlinjebyrékraters méte med invandrarklienter. Hur
uppfattar frontlinjebyrékraterna invandrarklienterna? Pa vilket sétt
paverkar frontlinjebyrakraternas uppfattningar om invandrarklienterna
myndighetsutévningen??

Tidigare forskning visar att motet mellan klient och frontlinje-
byrékrat — medborgare och stat — paverkar uppfattningen om de polit-
iska institutionerna och viljan till politiskt deltagande (Lawless och
Fox 2001; Schneider och Ingram 1993, 1997; Soss 1999). Studien
utmynnar dérfor i en vidare diskussion om vilka ténkbara konsekven-
ser myndighetsutovningen kan fa for det politiska deltagandet. Den
intressanta fragan ar séledes vilken betydelse invandrarklienters indi-
viduella erfarenheter av frontlinjebyrakratier har for deras politiska
deltagande?

Handlingsutrymmet som utgingspunkt

I den moderna vélfardsstaten innehar de situationsanpassade myndig-
heterna en nyckelposition. Utmérkande for det situationsanpassade
myndighetsuppdraget dr att det &r alltfor komplicerat for att kunna
detaljregleras. Det &r inte mdjligt for de centrala politiska organen att i
detalj foreskriva hur alla olikartade fall skall hanteras, och frontlinje-
byrakraterna ges darfor ett visst handlingsutrymme inom ramen for
myndighetsutovningen (Johansson 1992:41; Lipsky 1980:15; Roth-
stein  1994:98). 1 realiteten innebédr situationen att frontlinje-
byrakraterna har relativt stor frihet att fortlopande utforma de beslut
som paverkar enskilda samhillsmedborgares vardag och levnads-

3 Foreliggande kapitel ingar som en del av en mer omfattande studie (se Schierenbeck
2003). I studien undersoks frontlinjebyrakraters myndighetsutovning med avseende pa
regelverket, den dubbla rollen och klienternas invandrarbakgrund i Israel och Sverige.
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forhédllanden (Brodkin 1997:3; Eriksen 2001:41-44; Lipsky 1980:8;
Sainsbury 1992:295).

En problematisering av handlingsutrymmet och dess position inom
den situationsanpassade myndighetsutovningen &r idag viktigare &n
nagonsin. For det forsta har den 6kade mal- och resultatstyrningen
inom offentlig forvaltning allmint inneburit ett okat handlings-
utrymme dven pé de ldgre nivderna inom forvaltningen. For det andra
ar en av huvudtrenderna inom europeisk vilfardspolitik att selektiva
vélfardslosningar blir allt vanligare. Det innebér att vélfardslosningar
dir frontlinjebyrakraterna behovsprovar besluten okar (Lindqvist
2000:30; Lindqvist och Borell 1998; Rothstein 2001:307-308). Slut-
ligen har den 6kade invandringen och den allt mer heterogena gruppen
av samhéllsmedborgare lett till en ny utmaning for myndigheterna och
frontlinjebyrékraterna. Invandrare stéller i egenskap av nya samhalls-
medborgare delvis nya krav pd myndigheterna och deras personal dn
tidigare klientkategorier (Eriksen 2001:64—65; Jonsson 1997:22;
Kamali 2002:12; Soydan 1995:117).4

Under de senaste drtiondena har alltmer kritik riktats mot de vil-
férdsinstitutioner som ansvarar for omfattande atgirdsprogram, till
exempel arbetsformedlingar och socialkontor. Kritiken gér ut pé att
institutionerna bygger pé eller har sin grund i forlegade sociala monst-
er och diarmed indirekt diskriminerar kvinnor, etniska grupper och
grupper med en annan livsstil &n den traditionella ké&rnfamiljens
(Eriksen 2001:64-65, 195-197; Kamali 2002:38; Skolnick och Fyfe
1993; Williams 1989:204-206). Vailfirdsstaten kan inte halla kvar vid
de homogena och enhetliga losningar och synsétt som varit dess
kénnetecken om den vill mota det moderna samhéllets utmaningar.
Eriksen (2001) talar om risken for velferdsstatspaternalisme” nér de
offentliga myndigheterna bestimmer vad det “goda livet” for den
enskilda ménniskan bestar i (Eriksen 2001:241).

Utifrén liknande utgéngspunkter ifragasitts det faktum att till
exempel flykting- och invandrarmottagningen ligger inom ramen for
socialforvaltningens arbetsomrade. Pa ett tidigt stadium kom social-
tjdnstlagen att fungera som riktmérke for flyktingmottagandet, bade
vad avser mottagandets innehall och organisation. Socialtjanstlagens

4 Vad man skall kalla de samhillsmedborgare som kommer i kontakt med vilfirds-
institutionerna &r problematiskt. P4 socialkontor &r den vanligaste bendmningen
“klient” och pa arbetsformedlingar “s6kande” eller "kund”. I framstéllningen kommer
klient att anvéndas da begreppet enklast gar att applicera pd samtliga myndigheter i
fokus for undersokningen. Kund implicerar att arbetsformedlingen skulle kunna liknas
vid ett privat foretag, viket jag anser vara en i grunden missvisande beskrivning av
den offentliga verksamheten.
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nyckelparagrafer om normalisering, kontinuitet, flexibilitet och hel-
hetssyn togs som utgangspunkt for det kommunala flyktingmottagan-
det (Appelqvist 2000:37:190, Bick och Soininen 1998:90, 162).
Forskning visar att trots fordndringar under 1990-talet, i form av till
exempel inférandet av introduktionsprogram, introduktionsplaner och
introduktionserséttning, ligger huvudansvaret fortfarande inom social-
tjdnsten och erséttningar betalas fortfarande i hog utstrdckning ut i
form av socialbidrag under introduktionstiden (Franzén 1997; Khadim
2000). Kritikerna menar bland annat att myndighetsutdvningen i
enlighet med socialtjdnstlagens rddande syn frammanar ett omhénder-
tagande perspektiv som inte dr forenligt med de integrationspolitiska
och forvaltningspolitiska malen (Khadim 2000).

Ett aterkommande problem inom den offentliga politiken &r att
myndighetsutovningen skiljer sig 4t inom en och samma verksamhet.
Forskning visar att sd &r fallet inom flera av vélférdsstatens institu-
tioner. Olika frontlinjebyrakrater tillimpar till exempel regelverket pa
ett ibland vésenskilt vis (Bennich-Bjorkman 1997; Jonsson 1997;
Nyberg och Skedinger 1998; Schierenbeck 2003). Frontlinjebyrékrat-
erna skall folja regelverket, vara lojala mot organisationen och visa
klienten hdnsyn. I det enskilda fallet kan nédgon av dessa relationer
uppfattas som viktigare, och i praktiken innebér kraven som de tre
relationerna ger upphov till ofta en avvigning. Héri bestar frontlinje-
byrékraternas handlingsutrymme (Lundquist 1988; Hall 2001).
Schierenbeck (2003) visar att frontlinjebyrakrater pd arbetsformed-
lingar och socialkontor i stor utstrdckning tar handlingsutrymmet i
ansprak. Intrycket ar att myndighetsutdvningen handlar om konsten att
kunna motivera sina beslut, snarare dn att folja ett pad forhand givet
regelverk. Vidare orienterar sig frontlinjebyrdkraterna i storre ut-
straickning mot individen &n organisationen, och vikten av att
klienterna dr delaktiga i beslut och planering betonas.

Handlingsutrymmet dr en forutséttning for frontlinjebyrakratiernas
verksamheter, men nyttjandet av handlingsutrymmet skall ses i rela-
tion till kraven pa forvaltningsdemokratisk legitimitet, det vill sdga
alla samhéllsmedborgares ritt till lika behandling i moétet med den
offentliga forvaltningen. Stddet for vélfardsstaten bygger pa att den &r
en rattvis fordelare av de samhélliga resurserna. Det inbegriper bland
annat att vélfardspolitiken inte skall favorisera vissa typer av livs-
projekt (Eriksen 2001:239-242). Inom den situationsanpassade
myndigheten aterfinns legitimiteten bland annat i anslutning till front-
linjebyrékraternas handlingsutrymme och i méjligheten till individua-
lisering i de enskilda fallen (Lipsky 1980:15-16; Lundquist 1998:120;
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Rothstein 1992:kap. 3).°> Det finns ingen enkel 16sning pé de problem
som relationen mellan réttssékerhet och individuella hénsynstagande
innebdr. Istéllet kan man argumentera for att det finns en inneboende
motséttning mellan likabehandling och individuell hidnsyn (Eriksen
2001:239).

Invandrare och frontlinjebyrikratier

I Sverige har under de senaste &rtiondena vilfirdskonsumenterna
kommit att utgdra en allt mer heterogen grupp. Det stora antalet flykt-
ingar och invandrare har i egenskap av nya samhéllsmedborgare
kommit att stilla delvis nya krav p4 myndigheterna och deras personal
(Jonsson 1997; Kamali 2002; Soydan 1995). Férutom en rent spraklig
barridr som forsvarar motet mellan frontlinjebyrakrat och klient har
manga invandrare en komplex problembild med sig som grundas i
invandrarsituationens forutséttningar.® Flertalet av senare decenniers
invandrare kommer dessutom frdn samhillen och kulturer som
viasentligen skiljer sig fran det samhélle de invandrar till.” Det faktum
att méanniskor vixer upp under olika forhallanden gor att de kommer
att skilja sig at vad giller forstdelsen av omvarlden, vilket i sin tur kan
skapa svarigheter i kommunikationen mellan ménniskor med olika
bakgrund (Allwood 2000:39).8

De generella normer och vérderingar som é&terfinns i ett samhélle
paverkar naturligtvis dven frontlinjebyrakraterna (Kamali 2002:44;
Sunesson 1981:66). Mianniskor bildar uppfattningar om andra ménni-
skor och bevarar dessa uppfattningar som generaliserade bilder. Det &r

5 Aven frontlinjebyrakraternas profession, det vill séiga yrkesutbildning, kan ge legiti-
mitet 4t myndighetsutdvningen. I sjdlva verket forekommer en kombination av olika
legitimitetsgrunder inom en och samma organisation.

6 Jag viljer att tala om invandrarsituation istillet for invandrarskap. Invandrarskap ger
enligt mig en bild av en foreteelse som i stort sdtt dr bestidndig och oférdnderlig.
Istéllet sa utméarks invandrarsituationen av att invandraren under en period av sitt liv
lever under sérskilda forhallanden som har sin grund i den fordndring det innebér att
invandra eller fly till ett nytt land och samhille. Denna situation bor dock ses som
tempordar.

7 Som ménniskor tillhér vi inte en kultur utan ett antal kulturer som samverkar med
varandra och bildar vér kulturella bas. Det existerar till exempel inte en “svensk kult-
ur” som delas av alla svenskar, utan flera kulturella traditioner &r tillgéngliga for en
individ samtidigt. En viktig del av en individs kulturella forstaelse handlar om hur hon
uppfattar den storre befolkningsgrupp som hon identifierar sig med (Allwood
2000:40-42). Samtidigt dr det viktigt att podngtera att forfattarens bestimda uppfatt-
ning &r att kulturella identiteter bést forstds som sociala konstruktioner.

8 Vi kan resonera pé ett liknande sitt utifran kon och klass.
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viktigt att skilja frontlinjebyrékraternas bilder av invandrarklienter
frdn deras bilder av enskilda invandrare (Soydan 1995:34). Det ar
framfor allt de generaliserade bilderna av invandrarklienter som fér
konsekvenser for myndighetsutévningen, det vill sdga om frontlinje-
byrakraten har en uppfattning om att invandrarklienter generellt beter
sig pé ett visst sitt, eller dr foremal for en specifik uppsattning av vir-
deringar och forestéllningar.

De generaliserade bilderna av invandrarklienter kan betraktas som
sociala konstruktioner (jfr Schneider och Ingram 1993, 1997:kap.5).
Konstruktionerna avser en specifik mélgrupp som soker tilltriade till
vilfardsstatens tjanster och omfattar kulturella attribut eller allménna
forestdllningar om gruppen (Schneider och Ingram 1993:334-338).
Konstruktionerna dr normativa och vérderande och portratterar mél-
gruppen utifrdn positiva eller negativa termer. Resultatet kan till
exempel bli att invandrarklienter riskerar att behandlas pa ett stereo-
typt séitt av myndigheterna (Eriksen 2001:196; Keiser och Soss
1998:1134). Vidare kan stereotypifieringen f& som implikation att
ojdmlika maktforhéllanden mellan samhéllsgrupper forstirks ytterlig-
are och utmanar samhéllets demokratiska utgangspunkter (Schneider
och Ingram 1993, 1997:kap.5,7).

Jag menar att det dr troligt att invandrarklienter har svérare att
hévda sin rétt i myndighetssammanhang da invandrarklientens resurs-
er i vissa fall &r mer begrénsade &n vad fallet dr for andra klienter. Det
ar troligt att till exempel begrdansad kunskap i det svenska spréket (tal
och skrift) paverkar den omedelbara kommunikationen mellan
frontlinjebyrékrat och klient. Men &ven invandrarklientens begrénsade
kunskap om det svenska samhéllssystemet i stort, den majoritetskultur
sambhéllet inbegriper och som frontlinjebyrékraterna verkar inom, samt
de rittigheter och skyldigheter man har som samhéllsmedborgare kan
tinkas fi genomslag i myndighetsutovningen. Utifrdn detta sitt att se
kan det vara svérare for invandrarklienten att ge uttryck for och fa sina
behov och dnskemal horsammade, vilket i forlingningen kan forsvara
myndighetsutovningen och dventyra det slutliga utfallet (Lindqvist
och Borell 1998:18).

Undersokningens avstamp

I foljande studie riktas sokarljuset mot frontlinjebyrakraternas arbete
med invandrarklienter. Forst undersoks frontlinjebyrékraternas upp-
fattningar om invandrarklienterna, det vill sdga vad utmérker klienter
med invandrarbakgrund. Stir faktorer som har sitt ursprung i att



Kapitel 5 En vdlfirdsstat for alla?

klienterna invandrat till ett nytt land (d.v.s. invandrarsituationen) i
forgrunden for frontlinjebyrékraternas uppfattningar? Eller uppfattar
frontlinjebyrékraterna invandrarklienterna som bédrare av specifika
kulturella attribut (d.v.s. kulturella faktorer)?

For att uppfattningen skall kunna ségas utgd frén invandrarsitua-
tionen kravs att de faktorer (oftast begrdnsningar) som lyfts fram av
frontlinjebyrékraterna &r ett resultat av att klienten har invandrat till ett
nytt land, till exempel sprak, utbildning och yrkeserfarenhet. Utgéngs-
punkten dr att faktorerna utgdr exempel pd meriter eller kunskaper
som klienterna kan tillskansa sig med tiden, till exempel genom att
delta 1 vélfardspolitiska program. De kulturella faktorerna handlar
snarare om uppfattningar om klientens beteende och agerande, om
grundldggande virderingar och instéllning till livet, faktorer som é&r
djupt forknippade med en individs identitet. Utifrdn den integrations-
politiska linjen utgdr kulturella faktorerna exempel pa forhallanden
som den enskilda invandraren inte kan tvingas dverge, medan faktorer
som anknyter till invandrarsituationen kan sigas utgora foreméal for
integrationspolitiska atgérder.

Av primirt intresse for analysen dr inte huruvida uppfattningarna
kan tolkas som positiva eller negativa, utan istdllet om invandrar-
klienter betraktas som bérare av kollektiva kulturella egenskaper som
ovan, vilket antas leda till en stereotyp uppfattning om invandrare som
klienter. Stereotypifiering oavsett riktning (positiv eller negativ)
resulterar i att frontlinjebyrakraten undgar att se den enskilda ménni-
skan och hennes specifika behov och forutséttningar.’

Frontlinjebyrékraternas tillimpade myndighetsutévning med avse-
ende pa klienternas invandrarbakgrund utgér den andra delen av den
empiriska analysen. Myndighetsutovningen kan baseras pé ett arbets-
sétt som har sin uppkomst i att klienten dr av invandrarbakgrund och
dédrmed anses vara i behov av sérskilt stod och hjidlp som striacker sig
utanfér myndighetsuppdraget (d.v.s. omhéndertagande). Myndighets-
utdvningen kan dven anta former av ett mottagande dér frontlinje-
byrékraten informerar och administrerar tjédnster som invandrarklient-
en dr i behov av och som ligger inom ramen fér myndighetsuppdraget
(d.v.s. mottagande).

1990-talet star i fokus for undersokningen och saledes ocksd de
invandrare som blev foremél for integrationspolitiken under denna
period. Jag har lagt in en sorts indikator pad invandrarnas
etniska/kulturella bakgrund. Darmed kan jag kontrollera for huruvida

Vi kan anta att negativa stereotypa uppfattningar paverkar myndighetsutévningen
mer patagligt 4n positiva.
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invandrarens bakgrund i detta avseende har betydelse for hur han eller
hon uppfattas av frontlinjebyrékraten. Tanken é&r att invandrare som i
mindre utstrickning “avviker” fran den 6vriga befolkningen (kultu-
rellt, religiost, etniskt, utseendemaéssigt) behandlas annorlunda an
invandrare som “skiljer sig” i storre utstrackning. Antagandet baseras
pa en intuitiv forforstelse och erfarenhetsmissig utgdngspunkt som
sdger att individer som “avviker” utseendemdissigt fran den Ovriga
befolkningen &r sérskilt utsatt (se dven Carlgren 2002 samt Vogel,
Hjerm och Johansson 2002:150 for ett liknande resonemang). Jag har
darfor koncentrerat undersdkningen till tva invandrargrupper: personer
fran Somalia och fore detta Jugoslavien (foretradesvis Bosnien-Herze-
govina). Medan de bosniska invandrarna antas “avvika” mindre frn
det nya sambhélle de har invandrat till, ser kontexten négot annorlunda
ut for de somaliska invandrarna. De somaliska invandrarna loper dér-
med storre risk att utsédttas for ett mer eller mindre fordomsfullt
bemétande 1 moétet med det offentliga.

Myndigheterna har valts ut efter framfor allt tva principer. De skall
std for en betydande del av invandrarnas kontakt med vélfardsstaten
och ddrmed vara de myndigheter som ansvarar for invandrares mgj-
lighet till delaktighet i det nya samhillet. Integrationen anses allmént
ga via arbetsmarknaden (Integrationsverket 2001:17). Att lata arbets-
formedlingar och socialkontor (avdelningen for ekonomiskt bistdnd)
utgora de myndigheter som undersdks forefaller darfor val motiverat. I
valet av de enskilda kontoren har kontor dér invandrare utgor en avse-
vard del av klientelet valts ut.

Materialet bestar av intervjuer med 45 frontlinjebyrékrater pa sex
olika kontor. Efter cirka ett 10-tal intervjuer infann sig vad som i
metodologiska sammanhang brukar betecknas teoretisk méttnad. Inga
nya svarskategorier uppstod trots nya intervjuer, vilket enkelt uttryckt
kan sdgas utgéra ett argument for mdjlig generaliserbarhet utifran
resultatet.!?

Invandrare som klienter

Vad giller klienternas invandrarsituation dr det tydligt att frontlinje-
byrakraterna ser den som en belastning som forsvarar arbetet med

10 Det finns som jag ser det inte nidgon anledning att misstinka att de undersokta
kontoren skiljer sig fran andra kontor runt om i landet. Denna uppfattning stods av det
faktum att intervjupersonerna under intervjuerna har resonerat om andra kontors verk-
samheter, men inte 1 nagot fall har kontorets verksamhet beskrivits i termer av att det
nadmnvirt skulle avvika fran 6vriga kontor inom ramen for samma myndighet.
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klienterna. Det ér framfor allt de knappa sprékkunskaperna, den laga
utbildningsnivén, de begridnsade yrkeserfarenheterna, den psykiska
ohilsan och osdkerheten infor framtiden som frontlinjebyrakraterna
lyfter fram som utmérkande for klienternas invandrarsituation.

Spraket bildar spontant utgangspunkten for den del av intervjun
som behandlar klienternas invandrarbakgrund och lyfts fram som en
av de avgdrande faktorerna for en fungerande myndighetsutovning.
Frontlinjebyrékraterna hamnar under intervjuerna i tankegéngar om
vad det innebér for handldggningen av ett drende och kontakten med
klienten om den sprékliga kommunikationen brister.

Spraket &r ett problem. Man kan aldrig veta sidkert om klienten kan tillgodo-
gora sig den information som den far. Det &r inte mycket att gora at det utan
man fir nota in det, eller ta in tolk eller... det dr bara att fortsétta.!!

Vi kan titta pa spraket forst. Det kan vara ett hinder naturligtvis men har man
dé jobbat som jag, som utbildare med invandrare, sd lir man sig prata med
kroppen och man kommer alltid fram till ndgonting. [...] Det kan vara sa att
vissa har varit inskrivna i sju, atta ar och har aldrig blivit riktigt forstadda har
jag markt, och nér jag har bestéllt tolk sa har det kommit fram massa grejor.
[...] En massa missforstdnd som lagras ovanpa varandra. Det &r jétteviktigt

med spraket. Att man kan kommunicera.!2

Enligt den forsta intervjupersonen utgdr spraket en stindig kélla till
osédkerhet i forhallande till klienten. Intervjupersonen kan aldrig vara
saker pé att klienten har forstatt den information som férmedlats. Det
finns en kénsla av uppgivenhet hos intervjupersonen som menar att
man kan upprepa informationen, “néta in” den, men att det i forlang-
ningen enbart handlar om att fortsitta arbetet trots sprakproble-
matiken. Den andra intervjupersonen menar att spraket kan utgdra ett
hinder, men att hon inte upplever spréket som ett stort problem efter ar
av erfarenhet av att arbeta med invandrarklienter. Intervjupersonen
menar samtidigt dock att det forekommer fall dir klienterna inte har
blivit forstadda efter ar av kontakt med myndigheten, och att detta ar
nagot som kommit fram forst i samband med att tolk har kopplats in.
Sprékfaktorn handlar saledes inte bara om att frontlinjebyrakra-
terna har svart att gora sig forstddda hos klienterna, utan minst lika

1 Frontlinjebyrékrat citat 1. D4 foreliggande text #r en forkortad och delvis omarbet-
ad version av en storre undersokning har dven resultatredovisningen forkortats. 15 av
de totalt 45 intervjuade frontlinjebyrakraterna kommer till tals i form av citat i texten
som foljer. I vissa fall forekommer citat frdn samma frontlinjebyrékrat tva ganger.

12 Frontlinjebyrakrat citat 2.
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mycket om att klienterna inte blir forstddda i myndighetsmotet. Front-
linjebyrékraterna menar dock att de med tiden lér sig forstd “invand-
rarsvenska”, och vissa intervjupersoner talar om hur de mérker att de
sjdlva i motet med invandrarklienter talar en forenklad svenska. Man
kan naturligtvis ifrdgasitta om det skall anses tillrdckligt att “’prata
med kroppen”, eller om det dr acceptabelt att det rdder en osdkerhet
huruvida klienten har forstatt vad som har sagts i ett myndighets-
sammanhang. Dessutom kan man fundera kring betydelsen for
myndighetsutdvningen i de fall som tolk anvinds i jamforelse med de
fall dér tolk inte anvédnds. Det dr hos frontlinjebyrakraterna beslutet
om att hyra in tolk eller inte ligger, och frontlinjebyrakraternas beslut
far stora konsekvenser for myndighetskontakten och det fortsatta
utbytet.

Psykisk ohdlsa lyfts fram som ett problem och ar forknippat med
invandrarsituationen. Frontlinjebyrékraterna talar om trauman, livs-
kriser och invandrarsituationens realiteter som utmérkande f6r invand-
rarklienterna och deras livssituation i det nya samhéllet.

Manga av dom har olika psykiska problem som man mérker. Man kan kénna
vildigt vl att den hér personen lider av ndgon form av stdrning, plus att man
inte varit ute...det dr svart att placera ut dom, och for de sjdlva att veta vad

dom vill ocksi. De har s mycket annat att tinka pa.!3

Jag tror att det &r mycket att de inte dr fardiga mentalt for att komma och
soka...for att de vet inte om de skall stanna i Sverige, om de skall satsa pa
nagonting hér, eller om de skall flytta hem igen. Och sa lange de inte har

bestimt sig for det sa ar det svért att gora nagon langsiktig planering.!4

Intervjupersonerna ovan menar att de ’psykiska problem” som manga
av invandrarklienterna lever med gor dem oférmogna att fokusera pa
framtiden och besluta sig for vad de vill med sina liv. De dr inte
“fardiga mentalt” for att soka arbete eller paborja en utbildning. Moti-
vationsarbetet forsvéaras av att klienterna lever i tva vérldar, och inte
alltid vet om de kommer att stanna i Sverige eller atervinda till sitt
hemland. Detta &r ett tillstdnd frontlinjebyrdkraterna menar leder till
passivitet, och som ocksd fOrsvirar en mer langsiktig planering.
Frontlinjebyrakraterna (pé arbetsformedlingarna) hamnar i en position
dér de upplever att manga klienter som kommer till arbetsformed-
lingen inte star till arbetsmarknadens forfogande, och dérfor inte borde

13 Frontlinjebyrakrat citat 3.
14 Frontlinjebyrékrat citat 4.
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vara inskrivna pé arbetsformedlingarna. I materialet framtrédder en
konflikt mellan arbetsformedlare och socialsekreterare i uppfattningen
av vad det innebdr att sta till arbetsmarknadens forfogande. Arbets-
formedlare ar kritiska till att socialsekreterare tvingar klienter, som
enligt arbetsformedlare inte star till arbetsmarknadens forfogande, att
skriva in sig pa arbetsformedlingar, och dven i vissa fall till att aktivt
sOka arbete for att fa rétt till forsorjningsstod.

Utbildnings- och yrkesbakgrunden utgdér i manga fall utgéngs-
punkten for myndighetsarbetet och den handlingsplan som ligger till
grund for det fortsatta utbytet. Intervjupersonerna pekar pa praktiska
yrkesutbildningar som nagot typiskt for den bosniska invandrar-
gruppen, medan den fragmenterade skolgdngen i Somalia anses vara
orsaken till den l4ga utbildningsnivdn hos somaliska invandrare.'s
Dessutom har somalier ofta arbetserfarenhet frén yrkesomrdden som
ar bortrationaliserade i Sverige.

En annan faktor som lyfts fram &r det samhélle invandrarklienterna
kommer ifran ur ett moderniseringsperspektiv. Frontlinjebyrakraterna
ser en skillnad mellan invandrarklienter som kommer fran industriali-
serade samhillen, och de som kommer fran sa kallade utvecklings-
lander. Resonemanget knyts till bdde yrkesbakgrund, utbildningsniva
och mgjligheten att dverfora (ekvivalera) en utbildning till svenska
forhallanden.!¢

Intervjupersonerna menar att i de fall invandrarklienterna kommer
frén ett utvecklingsland har de en begrinsad kunskap om hur fort ett
modernt samhélle foréndras och hur arbetsmarknaden fungerar i
Sverige. Aterigen hinvisar frontlinjebyrékraterna till invandrarsitua-
tionen som utmérkande for klienterna. Frontlinjebyrékraterna méter en
stark yrkesstolthet hos vissa invandrarklienter. Intervjupersonerna &r
medvetna om hur betydelsefull yrkesidentiteten kan vara i den situa-
tion som manga invandrare befinner sig i. I vissa fall innebédr dock
yrkesstoltheten ett problem, enligt intervjupersonerna, som menar att
en klient med stark yrkesstolthet i kombination med okunskap om hur
arbetsmarknaden i ett modernt samhélle fungerar och fordndras é&r
mindre bendgen att vidareutbilda sig eller vélja en ny yrkesinriktning.

En annan skiljelinje i sammanhanget utgdér de Osteuropeiska
invandrargrupperna. Frontlinjebyrakraterna (arbetsformedlarna) har

151 realiteten skiljer sig inte de somaliska invandrarnas utbildningsniva namnvart fran
andra invandrargrupper, med undantag for de somaliska kvinnorna som har en lagre
utbildningsniva (Integrationsverket 2001).

16 Frontlinjebyréakraterna #r kritiska mot de svenska ekvivaleringskraven vid hogre
utbildning. Ekvivaleringskraven leder till att invandrarklienter i ménga fall tvingas till
ny yrkesutbildning eller &minstone en omfattande vidareutbildning eller omskolning.

131



132 Isabell Schierenbeck

erfarenhet av att invandrarklienter frin Osteuropa ibland forvéntar sig
att fa ett arbete nir de anmaler sig till arbetsformedlingen. Frontlinje-
byrékraterna menar att forhdllandet antagligen har sin forklaring i det
satt pa vilket arbetsféormedlingar fungerade i de forna kommunist-
regimerna. Att arbetsformedlingen i stor utstrickning handlar om
utbildning och omskolning ar nigot klienterna inte forvéntar sig, och
detta leder ibland till svarigheter i myndighetsutovningen.

Klienter som bérare av kulturella attribut utgor en vésentlig del av
frontlinjebyrékraternas uppfattningar. Intervjupersonerna har tydliga
och ofta starka bilder av de tva invandrargrupperna som framkommer
under intervjuerna. Aven kulturella skillnader pa ett mer generellt plan
blir féremal for funderingar under intervjusituationen. For de front-
linjebyrékrater som véljer att problematisera klienternas invandrar-
bakgrund utifrdn tankar om kulturella faktorer utgdr bosnierna en
enkel grupp att arbeta med, medan somalierna anses svérare att mota
som myndighetsutovare. Det handlar bland annat om intervju-
personernas bilder av invandrarklienternas allmdnna instdllning till
livet, vdrderingar och hur man kommunicerar och uttrycker sig i
motet.

Nér det géller bosnier sa tycker jag nog att de har kunnat ta sig fram rétt bra.

Det #r en grupp som kan ta for sig.!”

[ vért arbete moter vi minga bosnier som &r foretagsamma trots det hér
hemska som hidnt dom. Dom vill uppnéd négot. Antingen har de som maél att
komma tillbaka, eller vill de vara s bra rustade som mdjligt. Dom vill inte
forlora tid. Da kan man dra paralleller till somalier. De har ocksd den hédr
hemlédngtan och atervindandet som mél. Men som istéllet viljer att véinta ut
den tiden.!8

De kulturella faktorer som tillskrivs de bosniska invandrarklienterna
ar overlag positiva. Frontlinjebyrakraterna menar att bosniska invand-
rarklienter relativt snabbt hittar en plats 1 det svenska samhéllet. De &r
fokuserade och malinriktade, och ”vet vad det innebiér att arbeta”, det
vill sdga de dr hart arbetande individer. Hos intervjupersonen ovan
kan man ana en beundran infér den malinriktning som utmérker den
bosniska invandrargruppen, “trots det hemska som hédnt dom”. Den
andra intervjupersonen ovan jimfor instdllningen hos de bosniska
klienterna med de somaliska och menar att bland somalier, som 1

17 Frontlinjebyrékrat citat 5.
18 Frontlinjebyrékrat citat 6.
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grunden har samma hemlédngtan och tankar om é&tervindande, sa
handlar det om att “vinta ut den tiden”. Kontrasten &r slaende och
sammanfattar i mycket den bild som finns av de bada invandrar-
grupperna och deras livsinstillning. Bosnierna upplevs i storre ut-
strickning som aktiva och effektiva. Aven om de har som mal att
atervinda s tar de vara pd tiden i Sverige. Den somaliska gruppen
beskrivs 1 storre utstrickning som passiva, vdntande och overk-
samma.'?

I samtalen kring invandrarklienter med somalisk bakgrund kommer
handldggarna in pa omraden och &sikter som inte berors i relation till
invandrarklienter av annan bakgrund. Ett antal kulturella faktorer dis-
kuteras av intervjupersonerna som typiska for den somaliska invand-
rargruppen.

Jag har haft en del somalier i utbildning och sé har jag triffat dom tidigare.
Dir kan man nog sdga att de har svart for att integreras i en undervisnings-
situation. Dom kan ha svart att géra som dom blir tillsagda. Nu kommer du
den och den hér tiden och lektionen bérjar dér och slutar hir. De kan komma
en helt annan tid, en annan dag, det gor vél inte s mycket. De tar inte tider
som vi pa allvar kanske, s& som vi dr vana vid. Vi &r duktiga pé det i Sverige,
kanske. Och sen att somalier...de &r lite speciella det kan man nog siga. Lite
nonchalanta ibland, lite sa, struntar i vilket. Jag hade ett samtal med en
kvinna, jag var fardig att hdnga mig i lampkronan, det var manga samtal som
byggde pa varandra, det var vil typ fem timmar totalt. Jag kom ingen vart med
henne. Det enda hon skulle var att ta hit sin mamma som satt i ndgot lager
nagonstans. [...] Det var liksom som att hélla vatten pa en géas och lite s& kan

det vara med vissa somalier, tycker jag.20

Frontlinjebyrékraten ovan pekar pa en rad kulturella faktorer som till-
skrivs den somaliska invandrargruppen. Intervjupersonen beklagar sig
over de somaliska klienters oforméga att hélla tider och “gdra som
dom blir tillsagda”. Tiden é&r ett dterkommande &mne vad giller de
somaliska invandrarklienterna. I citatet ovan menar intervjupersonen
att somalierna kanske inte tar tider ”’pa allvar” och uttrycker samtidigt
att det ar nagot vi dr “duktiga” pa i Sverige. Tidsproblematiken blir i
detta avseende en typisk kulturkrock dér belastningen ldggs pd de

19 De stereotypifierande (negativa) bilder som uttrycks #r riktade mot somalier som
framfor allt tillhdrande en specifik etnisk grupp och inte mot deras religidosa
tillhdrighet (som for bade somalier och bosnier till Gvervdgande del ér islam). I de fall
islam blir foremal for diskussion &r det oftast kopplat till invandrargrupper fran
Mellandstern.

20 Frontlinjebyrakrat citat 7.

133



134 Isabell Schierenbeck

somaliska invandrarklienterna. Intervjupersonen diskuterar inte tids-
problematiken utifran tanken om att det kan finnas olika tidsuppfatt-
ningar och att tiden rent faktiskt har olika vérden i olika kulturer.?!
Handlaggaren uttrycker vidare uppfattningen att somalier dr “speci-
ella” och “nonchalanta”, uttalanden som definitivt faller inom ramen
for det som i undersékningen bendmns kulturella faktorer. Intervju-
personen ovan menar att det dr svart att na fram till somaliska klienter.
I citaten nedan uttrycker intervjupersonerna liknande uppfattningar.

En av de somalier som vi har inskrivna hér... nir han gick hdrifran sé tinkte
jag att jag forstar inte hans sétt att tinka. Om det finns nagon logik i det tank-
andet, sitt att verbalt uttrycka den hir logiken, s forstar jag det inte. Det &r ett
oerhort hoppande fran olika amnen och jag vet inte om de sjalv fir ihop det
till slut, men jag far definitivt inte det. Man far véldigt ofta g& in och bryta.
Man fér styra ganska hart.22

Somalier dr ju vildigt direkta av sig, de flesta. Det ar beslut som bygger vil-
digt mycket pa raka besked sé att sédga och det tycker i och for sig jag... jag
tycker det dr ganska bra. [...] Det dr véldigt sdllan som jag kédnner att det jag
sdger gar hem hos dem. [...] Kvinnorna blir gravida hela tiden. S& till den
milda grad att man ténker ju for deras egen del att det blir inte 14tt nér barnen
blir storre eftersom det... det stimmer inte dverens med det svenska samhallet

att ha de hir stora barnkullarna.2

I det forsta citatet beskriver intervjupersonen ett mote med en klient
dir kommunikationen dverhuvudtaget inte fungerade. Klientens sitt
att tdnka beskrivs av handliggaren som ologiskt och osamman-
hingande och hon syftar pa liknande erfarenheter i motet med andra
somaliska invandrarklienter. Handldggaren viljer att aktivt styra sam-
talet och menar att detta dr en nddviandighet. Exemplet visar pé att
frontlinjebyrékratens uppfattning om invandrarklienten far direkt
paverkan pa den faktiska myndighetsutovningen, nagot jag far anled-
ning att aterkomma till lingre fram i kapitlet. Den andra intervju-
personen menar att det finns en direkthet i kommunikationen med
somalier och att det i och for sig” ar “ganska” positivt, vilket kan
tolkas som att intervjupersonens uppfattning i grunden ar negativ.

21T min kommentar utgr jag fran intervjupersonernas uppfattning att klienter med
somalisk bakgrund inte héller tiden i samma utstrickning som andra klienter. Sa
behdver naturligtvis inte visa sig vara fallet vid en ndrmare provning.

22 Frontlinjebyrakrat citat 8.

23 Frontlinjebyrakrat citat 9.
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Samtidigt &r handldggarens upplevelse att kommunikationen inte
fungerar. Intervjupersonen kommer in pd de somaliska kvinnornas
situation, det vill sdga att de blir gravida hela tiden”. Front-
linjebyrakraten dr kritisk till de stora barnkullarna. Det dr oklart pa
vilket sétt intervjupersonen kopplar detta till sin roll som myndighets-
utovare. Men enligt intervjupersonen ar stora barnkullar inte forenligt
med det svenska samhéllets ideal.

Ytterligare en kulturell faktor som lyfts fram i intervjuerna ér de
kvinnliga frontlinjebyrékraternas erfarenhet av moten med religidsa
muslimska manliga klienter. Vissa intervjupersoner upplever det som
provocerande, och som en markering mot det svenska samhéllet, att
manliga invandrarklienter inte tar i hand och hélsar. Vidare utvecklas
tankegangar om att det dr tragiskt for klienten som péd grund av
beteendet far svarigheter att integreras i det svenska samhdllet. Det ar
anmérkningsvért att intervjupersonerna drar paralleller frén sittet att
hélsa pa till mojligheten att bli delaktig i det svenska samhillet.
Uttalandet bygger vidare pa en begrinsad kunskap och forstdelse av
muslimska sedvinjor. Man kan uppfatta uttalandena som att intervju-
personerna tar det personligt nidr manliga klienter inte tar i hand.
Konsproblematiken i métet med invandrarklienter dterkommer under
intervjuerna. Det handlar om situationer liknande den nyss nédmnda,
men dven om att frontlinjebyrakraterna upplever att de manliga klient-
erna dominerar och tar dver i det enskilda métet, till exempel da ett
gift par kommer gemensamt till socialforvaltningen eller arbets-
formedlingen. Ett sitt att 16sa detta pa ar att be den manliga klienten
vénta utanfor for att pa sé sétt fa etablera en egen kontakt med den
kvinnliga klienten.

Det finns frontlinjebyrékrater som menar att de inte ser nagra
direkta kulturella skillnader i motet med invandrarklienter. Intervju-
personerna papekar att eventuella skillnader har sin grund i klienternas
individuella forutséttningar och invandrarsituationen, men inte i kultu-
rella faktorer som kan tillskrivas en hel grupp. Samtidigt podngterar
intervjupersonerna att i de fall konflikter uppstar ar det viktigt att
komma ihag att det dr tvé kulturer som méts, tva samhaéllen.

Man maste forsoka forstd varfor den hér personen gér som han gor och ibland

forstar man inte det... Det kanske r vi som maste dndra pd oss.24

24 Frontlinjebyrakrat citat 10.
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Man kan inte forvénta sig att de skall forstd hur vi har det bara for att de
kommer hit. Jag forstar inte dem bara for att de kommer hit.25

Intervjupersonerna menar att man maste stélla krav pa bada parterna i
kulturmétet, och att det finns en grundproblematik som handlar om en
bristande forstdelse mellan handlaggare och invandrarklient, som inte
enbart klienten kan lastas for. Handlédggarna véljer att fora in sin egen
kompetens och bristande kunskap i sammanhanget. De menar att det
ar den enskilde handlédggarens kunskap om “folks religion och kultur
och bakgrund och hur den hér gruppen har kommit till Sverige och
varfor’?® som avgdr hur métet utfaller, och att till exempel forkun-
skapen om den somaliska gruppen kommer till korta d& det &r en sa
pass ny invandrargrupp i det svenska samhéllet. Intervjupersonerna
uttrycker en frustration dver den begrdansade kunskap de har och efter-
fragar mer utbildning vad giller till exempel den somaliska gruppen,
deras kultur och livsmonster.

Att arbeta med invandrarklienter

Invandrarsituationen och de kulturella faktorer som invandrar-
klienterna tillskrivs paverkar myndighetsutovningen och far den att se
delvis annorlunda ut &n den myndighetsutdvning som riktas mot andra
klienter. Frontlinjebyrékraterna talar om typiska inslag i den myndig-
hetsutdvning som riktar sig mot invandrarklienter, dédr utgdngspunkten
ar den asymmetriska maktrelationen som forstirks i mdtet med in-
vandrarklienter. Invandrarklienternas bristande sprakkunskap, psykis-
ka ohélsa, laga utbildningsniva, begrinsade yrkeserfarenhet och olika
kulturella attribut forsvarar myndighetsuppdraget. Begridnsningarna
innebér ett dvertag for frontlinjebyrékraterna da invandrarklienterna
inte har kunskap och mojlighet att stilla krav p&d myndighets-
utdvningen i samma utstrackning som klienter med annan bakgrund.

I drlighetens namn skall jag sdga att det ar betydligt enklare att arbeta med
invandrare 4n med svenskar. Svenskar de kan reglerna mycket battre. De ar
mycket tuffare. De kédnner till samhallet. [...] Man far mycket storre makt som
socialsekreterare. Det later hemskt, men det &r sa det ligger till. Man kan styra

och stilla mycket mer.2’

23 Frontlinjebyrakrat citat 11.
26 Frontlinjebyrakrat citat 12.
27 Frontlinjebyrakrat citat 13.
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De [iranier] kédnner till sina rittigheter. [...] I grund och botten &r det bara det
att de utnyttjar sina réttigheter och det kan ménga se som att de blir sa att sidga
besvirliga klienter. Medan exempelvis andra d& som somalier, etiopier och
Kosovoalbaner som kanske inte har den utbildningen och som inte vagar ta for
sig, de r det lite enklare att styra och stilla med.28

Den fOrsta intervjupersonen menar att det dr forhallandevis mycket
“enklare” att arbeta med invandrarklienter &n med “’svenska” klienter.
Det ar invandrarklienternas bristande kunskap om det svenska sam-
hillet och myndighetsverksamheten som leder till frontlinjebyrakra-
tens utdkade makt. Intervjupersonen dr medveten om situationen och
uttalandet tyder pa att hon ser invandrarklienternas utsatta position
inom myndighetens verksamhet som ett problem. Aven den andra
intervjupersonen instdimmer och pekar pa att maktrelationen mellan
frontlinjebyrékrat och klient varierar med klientens etniska tillhorig-
het, och lyfter fram de persiska invandrarklienterna, som tillhérande
en grupp som i storre utstrackning dn andra vet vad de har ritt till och
kan forvinta sig av det svenska systemet. Intervjupersonen ar sjélv-
kritisk och menar att det dr en anledning till att de persiska invandrar-
klienterna kan upplevas som “besvérliga” i myndighetsarbetet. Det
kan vara pé sin plats att notera att intervjupersonen pekar pa somalier
som en invandrargrupp som i mindre utstrickning &n andra artikulerar
eller kinner till sina réttigheter. Att sa ar fallet, parallellt med att
somalier i sd pass stor utstrickning tillskrivs (negativa) kulturella
attribut av frontlinjebyrékraterna, innebér att de somaliska invandrar-
klienternas utsatthet inom den offentliga forvaltningen riskerar att ka
ytterligare.

Intervjupersonerna lyfter ddremot fram ett inslag som péverkar
myndighetsutdvningen och indirekt ger invandrarklienten en form av
makt éver myndighetssituationen. Invandrarklienter, ofta frdn samma
etniska grupp, jamfor och haller varandra uppdaterade angéende
beslut och enskilda frontlinjebyrakraters arbetsforfarande. Saledes
forekommer det att enskilda arbetsformedlare eller socialsekreterare &r
mer populdra dn andra av olika anledning. Samtidigt som intervju-
personerna pekar pé fall dir en konflikt har uppstétt pa grund av att till
synes lika situationer har resulterat i for klienterna olika beslut, s& &r
mdjligheten for frontlinjebyrakraten alltid att hévda att fallen dnda
skiljer sig at pa ett antal for myndighetsbeslutet viktiga punkter.

Utgéngspunkten i arbete med invandrarklienter &r séledes att den
asymmetriska maktrelationen mellan frontlinjebyrakrat och klient

28 Frontlinjebyrakrat citat 14.
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forstarks nér klienten har invandrarbakgrund, dven om situationen
varierar bland annat med klientens etniska tillhorighet. Inom ramen
for den myndighetsutovning som har inriktningen av ett mottagande
visar materialet pa att frontlinjebyrakraterna upplever myndighets-
utovningen som formad kring att férklara och informera klienterna om
det svenska samhéllet och de tjénster som finns att tillgd inom ramen
for myndighetens verksamhetsomréde.

Med mina sokande sd maste jag forklara och forklara, det gér inte fram.
Kanske forsta gdngen sé forstar de ingenting, och sa nésta gang de kommer sa
fragar de samma sak. D4 maéste man vara vildigt tolerant, dd maste man ha

talamod.?’

Intervjupersonen menar att klienterna inte alltid forstar de forfaranden
som frontlinjebyrakraten forsoker forklara. Det &r oklart om intervju-
personen menar att det dr den begridnsade sprakkompetensen som
ligger till grund for klienternas svarigheter att forsté, for samtidigt an-
tyder handldggaren att “det inte gar fram”, vilket kan tolkas som att
intervjupersonen menar att det inte enbart handlar om rent sprakliga
problem.3? Vi kan ateranknyta till tidigare resonemang angaende risk-
en for missforstand 1 motet mellan frontlinjebyrakrat och invandrar-
klient och dess implikationer for myndighetsutdvningen. Bristen pa ett
gemensamt sprak att utgd fran leder till att det tar langre tid att for-
klara och féormedla det man vill ha sagt frén frontlinjebyrékratens sida.

Den storsta delen av energin gér at till att undervisa de hiar méanniskorna, om
du forstar vad jag menar. For att...ibland kan jag sitta i timmar med en tolk,
det dr mycket pafrestande. Ja, och forsoka sdga hur det hiar samhéllet fungerar,
och det dr inte mitt jobb, det &dr inte mitt arbete att sitta och forsoka forklara
for dom hur de skall gé tillvdga, vart de skall vénda sig, sa att ibland har jag
en kinsla av att jag fungerar som informatér, det ir inte en bra kéinsla.3!

Att det tar langre tid att arbeta med invandrarklienter dr handldggarna
Overens om. Intervjupersonen menar att hon ofta hamnar i en situation
dér hon “undervisar”, i betydelsen informerar, om det svenska sam-
hillet for invandrarklienterna, ndgot som intervjupersonen inte anser
vara hennes uppgift i enlighet med myndighetsuppdraget.

29 Frontlinjebyrakrat citat 15.

30 En parallell kan dras till uppfattningen om vissa invandrarklienter som ologiska”;
se citat 8.

31 Frontlinjebyrakrat citat 16.
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Ombhdndertagandeperspektivet exemplifieras pa en rad olika sitt
inom ramen for intervjuundersokningen. Intervjupersonerna talar
bland annat om det terapeutiska samtalets plats i myndighets-
utdvningen och om uppfostrande inslag som en del av verksamheten.
Det uppfostrande inslaget baseras pé initiativ fran handldggaren
sjalv.32 Foljande intervjupersoner ger exempel pa att uppfostran kan
rymmas inom ramen for myndighetsutdvningen.

Efter manga ar sa kan man ménniskor ganska bra. Jag &r s& pass gammal sa att
unga killar som kanske tar lite menldst i handen sé& dir, sdger adj6é och tar
valdigt menldst, och dé sdger jag att sd dir skall du inte ta i handen om du
skall traffa nagon arbetsgivare utan sa dar skall du ta och sa tittar jag... och
det kan jag sdga pa ndgot vis eftersom jag nistan kan vara deras mamma. Sa
det gor jag och de tar inte illa upp.33

Har har vi ett bekymmer med kepsarna. Man tar inte av sig kepsen inne, skall
vi bry oss om det eller inte? Man vet att i skolor har man problem med detta

nér det giller barnen, méste forsoka fa dem att ldra sig att ta av sig kepsen.34

Den forsta intervjupersonen véljer att i mdtet med unga manliga
invandrarklienter visa dem hur de borde ta i hand i mdtet med till
exempel en arbetsgivare. Handldggaren upplever, i egenskap av att
vara éldre an klienterna, det som fullstdndigt naturligt att papeka hur
de bor gora, och menar att klienterna inte tar illa upp eftersom “jag
ndstan kan vara deras mamma”. Att intervjupersonen i intervjun
berittar om en situation som denna utan att reflektera 6ver om det
ingar i myndighetsrollen att tala om for mén (eller kvinnor) hur de bor
uppfora sig dr forvanande. Den andra intervjupersonen funderar just
Over var gransen for uppdraget gar. Intervjupersonen fragar sig om det
ingar i hennes myndighetsuppdrag att upplysa invandrarklienterna om
vad som anses vara acceptabelt i det svenska samhillet eller inte, till
exempel vad avser huvudbonader.

Det dr nog sa att man har ndgon &vertydlighet ibland som gor att vissa kdnner
att man behandlar dom som om de var mindre vetande eller som barn.35

32 Uppfostran innefattar en form av tillrittavisande och bor sérskiljas fran information
formedlad fran frontlinjebyrakrat till klient. Vad géller information kan man tinka sig
att behovet initieras fran klienten, da klienten till exempel soker svar pé en viss fraga.
33 Frontlinjebyrikrat citat 17.

34 Frontlinjebyrakrat citat 18.

33 Frontlinjebyrakrat citat 19.
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Intervjupersonen ovan dr sjélvkritisk och menar att hon som hand-
laggare tenderar att hamna i situationer som utmérks av ’dvertydlig-
het”. Invandrarklienterna kan d& uppleva det som om de blir
behandlade som “mindre vetande eller som barn”. Citatet tyder pa att
intervjupersonen tycker att ett sddant forhéllningssédtt ar bekym-
mersamt. Ett ytterligare omhéndertagandeperspektiv stdr de front-
linjebyrékrater for som lyfter fram samtalskontakten som en del av
myndighetsutovningen, dven dé det egentligen inte finns ndgon anled-
ning for fortsatt myndighetskontakt.

Manga kan man uppleva att man tréffar dom en géng och kan da dra slutsatsen
att man har ingenting att erbjuda. Det finns inget mer att prata om. Sen har jag
mérkt att manga av dom som 4r lite dldre, som en sjélv, de vill girna komma
hit p& besok bara for att ha en svensk att prata med. D4 blir det ju terapi
istdllet... De har nagon liten fraga eller har hittat ett papper och undrar vad det

betyder. Man mirker att de vill ha nigon att snacka med.3

Intervjupersonen tar som utgédngspunkt de klienter som det inte anses
meningsfullt att arbeta med inom ramen for uppdraget, och menar att
det faktum att klienterna aterkommer tyder pé att de vill ha négon att
samtala med, eller hjédlp med att reda ut vardagliga bestyr. Fér invand-
rarklienter kan da arbetsformedlaren eller socialsekreteraren vara en
oumbdrlig kontakt och intervjupersonen véljer alltsa inte att bryta
kontakten. En annan tolkning av situationen é&r att klientens upprétt-
hallande av kontakten innebér att han eller hon fortfarande har for-
hoppning om att kunna péverka sin situation genom kontinuerlig
kontakt med handldggaren. Den senare tolkningen visar pa de problem
som foljer i anslutning till omhéndertagandeperspektivet. Genom att
stricka myndighetsutovningen utéver uppdraget riskerar frontlinje-
byrékraten att underminera dess legitimitet. Klientens forvintningar
pa myndighetskontakten ar oftrenliga med frontlinjebyrékratens,
négot som klienten dock inte med nédvéndighet 4r medveten om.

Frontlinjebyrakratens lyfter fram samtal om “familjeforhallanden,
hemldngtan och om att man inte duger i samhéllet” som en del av
myndighetsarbetet. Under intervjuerna far man uppfattningen att
handlidggarna ibland uppmuntrar samtal om personliga forhallanden,
eller att det a&tminstone forvéntas av invandrarklienten att han eller hon
skall var 6ppen for att samtala om sina personliga upplevelser och
forhallanden.

36 Frontlinjebyrakrat citat 20.
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Jag forsoker prata med dom och se om de har nigra psykiska problem eller
om de har ndgon depression. Men jag brukar inte rota i det hdr. Jag kan inte
gora det. Jag forsdker fokusera pa jobbet och utbildningen och de hér upp-
gifterna men jag kan inte bara styra hela samtalet om de borjar prata om att de
ar ensamma, de vill tillbaka, att de har mardrémmar. Jag kan inte stoppa det
och det vill jag inte heller. Aven om jag inte kan hjilpa dem med jobb si kan
jag ju lyssna. Jag ténker att jag kan hjilpa dem att latta pd trycket. Sa ibland
blir det for mig att jag bara lyssnar och pratar pa det sdttet men i princip s &r

det inte mitt jobb.3’

Intervjupersonerna uttrycker sin medkénsla med klienterna och menar
att det minsta de kan gdra, ”dven om jag inte kan hjidlpa dom”, ar att
lyssna. En av intervjupersonerna menar att hon ”forsoker prata med
dom och se om de har négra psykiska problem”, detta trots att inter-
vjupersonen verkar inforstddd med att detta knappast kan sigas ligga
inom ramen for hennes myndighetsuppdrag.

Myndighetsutovningen som forklaringsansats?

De myndigheter som star i fokus for undersdkningen, arbetsformed-
lingar och socialkontor, &r typiska exempel pa situationsanpassade
myndigheter. Inom ramen for dessa myndigheter tillerkdnns front-
linjebyrékraterna ett betydande handlingsutrymme. Tidigare under-
sokningar har visat att handlingsutrymmet i betydande utstrdckning tas
i ansprak av frontlinjebyrékraterna. Frontlinjebyrakraterna véljer att i
stor utstrdckning anvénda sig av handlingsutrymmet i relation till
regelverket, och de orienterar sig mot den enskilda individen snarare
dn mot organisationens mal i1 sin myndighetsutovning (se t.ex.
Schierenbeck 2003).

Sé langt gott — men genom att analysera frontlinjebyrakraternas
uppfattningar om klienter med invandrarbakgrund och deras myndig-
hetsutovning med avseende pé invandrarklienterna forefaller resultatet
allt annat &n oproblematiskt.

Undersokningen visar att invandrarklienternas sé kallade kulturella
attribut och invandrarsituationen stér i forgrunden for frontlinjebyréa-
kraternas uppfattningar. I kombination med en myndighetsutdvning
dér handlingsutrymmet 1 stor utstrickning tas i ansprdk far front-
linjebyrékraternas uppfattningar om invandrarklienterna som bérare av

37 Frontlinjebyrakrat citat 21.
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kulturella attribut dirmed mojlighet att sld igenom i myndighetsutov-
ningen.

Att de kulturella egenskaperna upptar frontlinjebyrékraternas reso-
nemang i sé pass stor utstrickning talar for att klienterna inte bemots i
enlighet med de forvaltningsdemokratiska principerna om likabehand-
ling och lika prévning i drendehanteringen. Istéllet framstar de
kulturella skillnaderna som en naturlig utgangspunkt i frontlinjebyra-
kraternas handldggning, vilket talar for att frontlinjebyrékraternas i
vissa fall negativa uppfattningar om invandrarklienternas kulturella
egenskaper dr en del av den faktiska myndighetsutdvningen.

Resultatet styrks vidare av den del av studien som undersoker
frontlinjebyrakraternas arbete med invandrarklienter. Myndighets-
utdvningen utmérks av ett omhéndertagandeperspektiv dér frontlinje-
byrakraterna kan sdgas utdka sitt uppdrag baserat pd uppfattningen att
invandrarklienter behdver stod och hjilp (undervisning, uppfostran,
samtalskontakt) i annan omfattning (och form) &n vad som ryms inom
uppdraget. Den kritik som omndmndes inledningsvis, som bland annat
innefattar att invandrarklienter tas emot inom ramen for socialforvalt-
ningens verksamhetsomrdde, far dédrmed stod. Det &r mojligt att
invandrarklienterna, som ett resultat av denna ordning, kommit att
betraktas som individer med sociala problem och att dessa uppfatt-
ningar fatt spridning inom andra verksamheter som arbetar med
invandrarklienter.

De kulturella faktorerna dr exempel pa attribut som, enligt de
integrationspolitiska utgéngspunkterna, inte dr f{orhandlingsbara.
Grundtanken inom integrationspolitiken &r att de kulturella attribut
som omger en individ inte skall ifrdgasittas eller utgora ett hinder for
delaktighet i samhéllet. Héri ligger den stora skillnaden fran dem som
foresprakar en assimilationspolitik. Resultatet fran undersékningen
tyder snarare pa att frontlinjebyrékraterna har en instéllning dér de
kulturella faktorerna i méanga fall diskuteras utifrén ett assimilations-
politiskt forhéllningssitt.

Vilken betydelse har det for invandrarklienternas mojlighet till del-
aktighet 1 samhéllet om frontlinjebyrékraternas instéllningar fér
genomslag i myndighetsutdvningen? Undersdkningen visar att de nya
samhéllsmedborgarna inte “ryms” inom ramen for vilfdardsstatens
kollektiv och att invandrarklienter ddrmed riskerar att inte fa ett
bemotande baserat pd samma grunder som klienter med annan bak-
grund. Invandrarklienternas behov, énskemal och forutséttningar risk-
erar ddrmed att inte beaktas i rimlig utstrickning och gé forlorade. En
myndighetsutévning som inte formar ta som utgdngspunkt de enskilda
individernas 6nskemal och forutsittningar riskerar att fa som resultat
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en “bumerang-effekt”. Det torde inte vara alltfor kontroversiellt att
mena att utfallet, till exempel vad avser arbetsmarknadspolitiska
atgirder, gynnas av att klienternas individuella behov och 6nskemal
tillats sld igenom i myndighetsutdvningen. Det dr klienten sjdlv som
vet vad som &r bast for hans eller hennes framtida liv. Utgdngspunkten
ryms vil inom den liberala vilfardsstatens princip om lika omtanke
och respekt for alla samhéllsmedborgare (jfr Borevi 2002:26). 1 den
moderna pluralistiska vélfardsstaten finns det inte lédngre nagon
auktoritet som kan ta sig rétten att definiera vad som é&r acceptabla
livsprojekt, en utgdngspunkt som &ven bor inforlivas hos
frontlinjebyrakraterna och deras myndighetsutévning.

%k sk ok

Vilken betydelse har det for invandrares politiska deltagande om de
behandlas utifran stereotypa uppfattningar i métet med de valfards-
politiska institutionerna? Forskning om politiskt deltagande lyfter
traditionellt fram bristande resurser, till exempel ldgre utbildning och
levnadsstandard, som forklaringar till bristande politiskt deltagande
bland delar av befolkningen (Verba, Schlozman och Brady 1995).
Andra forklaringsansatser pekar pa att bidragsberoende genererar
passivitet och beroende hos mottagaren (Mead 1997). Problemet med
forklaringsansatserna ovan ar att de inte lyckas forklara variationer i
grad av politiskt deltagande inom den marginaliserade delen av
befolkningen. Inom denna grupp éterfinns en minoritet av individer
som faktiskt deltar politiskt i samma utstrickning som den Ovriga
befolkningen. Bidragsberoende eller 1lag socioekonomisk tillhdrighet
medfor inte med nddvéandighet ett 1agt politiskt deltagande (Lawless
och Fox 2001:363; Soss 1999:364-365).

Sannolikt paverkas det politiska deltagandet ocksa av hur de moten
som &dger rum mellan klienter och frontlinjebyrakrater gestaltar sig. I
mdtet mellan klient och frontlinjebyrakrat ldr sig klienterna vad de kan
forvinta sig av staten, vilket 1 sin tur paverkar motivationen till polit-
iskt deltagande (Lawless och Fox 2001; Schneider och Ingram 1993,
1997; Soss 1999).

When clients think about government, their [welfare] program experiences
provide the handiest and most reliable points of references. When they think
about whether their own political demands can be effective, civics-books
images of democracy pale next to vivid impressions of how welfare agencies
respond to clients. (Soss 1999:380).
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Métet med det offentliga formar medborgares orientering och uppfatt-
ning om medborgarskapet, vilket i sin tur kan kopplas till olika
uppfattningar om hur meningsfullt deltagandet &r. Grupper som
portritteras som beroende och avvikande riskerar att inte se sig sjdlva
som legitima eller effektiva pd den politiska arenan och dérav véljer
de att delta i begrinsad utstrickning (Schneider och Ingram
1997:143—144). Mer konventionella former av politiskt deltagande
som till exempel att rdsta, stélla upp som politisk kandidat eller vara
aktiv 1 en intresseforening uppfattas som irrelevanta da staten “tillhor
nagon annan” (Schneider och Ingram 1993:342-344).

Hur ska vi se pa denna lardom utifran de resultat som jag presen-
terar i foreliggande studie? I undersdkningen framgér att frontlinje-
byrakrater i betydande utstrackning uppfattar invandrarklienter som
birare av sa kallade kulturella attribut och att dessa uppfattningar fér
mdjlighet att sld igenom i myndighetsutovningen. Invandrarklienterna
behandlas utifrdan stereotypa uppfattningar och detta bemoétande
riskerar att fd betydelse langt utanfér vilfardsbyrakratins dorrar.
Frontlinjebyrékraternas myndighetsutdvning har sannolikt inte enbart
betydelse for invandrares mojlighet till sjdlvforsorjning och integra-
tion pa arbetsmarknaden utan &ven for invandrares politiska deltag-
ande.

I en demokrati formar medborgarna politiken. Men i den moderna
vélfardsstaten formar staten till viss del medborgarna — och det pa ett
sétt som inte med nddvandighet gynnar demokratin?
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6. Statens viljarskola
— strategin for att oka
valdeltagandet bland utlandska
medborgare i Sverige, 1976-2002"

Carl Dahlstrom och Ulrika Moller

Ett hogt och jaimt spritt valdeltagande dr grunden for den representa-
tiva demokratin. For snart 30 &r sedan, 1975, utokades viljarkéren
kraftigt i Sverige. Utlindska medborgare som hade varit bosatta i
Sverige i minst tre ar fick rostritt och blev valbara i kommunala val
(Prop. 1975/76:23, bet. 1975/76:KU25, rskr. 78). Reformen var ett
viktigt steg 1 en progressiv invandrarpolitik som syftade till att alla
samhéllsgrupper skulle engageras i det politiska livet. Vid det forsta
valet efter reformen var valdeltagandet knappt 60 procent bland
utlindska medborgare, vilket bade sags som en framgéng och som en
paminnelse om hur viktigt det var att staten arbetade aktivt for att 6ka
valdeltagandet i den gruppen (SIV 1977b; Hammar 1979). Vid varje
val sedan dess har valdeltagandet i gruppen sjunkit och vid valet 2002
var det nere pad 35 procent (Back och Soininen 1996:44-55; SCB
2003).

Staten har vidtagit ett antal atgirder for att oka valdeltagandet
bland utlindska medborgare, men den strategi som valts verkar ha
misslyckats. Staten har inte lyckats vinda trenden, trots att det konti-
nuerligt sjunkande valdeltagandet bland utlindska medborgare varit
valkant (jfr Olsson m.fl. 2000). Olika strategier borde darfor ha prov-
ats for att 6ka valdeltagandet bland utlindska medborgare, men i det
hir kapitlet visar vi att s inte ar fallet. Detta trots att det dven finns
andra forhallanden som borde tala for samma sak. Invandringens

* Forfattarna vill sarskilt tacka Hans E. Andersson, Peter Esaiasson, Mikael Gilljam,
Ola Jodal, Johannes Lindvall, Ylva Norén-Bretzer och Sara Schiitt for de kommenta-
rer och den hjilp de har bistitt med. Forfattarna vill ocksé tacka deltagarna i special-
seminariet i offentlig politik och forvaltning vid Statsvetenskapliga institutionen i
Goteborg den 21 januari 2003.
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karaktir har fordndrats, fran en till stor del nordisk arbetskraftsinvand-
ring till flykting- och anhdriginvandring fran andra delar av vérlden
(Lundh och Ohlsson 1999). Dessutom har den etniska segregationen
tilltagit (Stromblad 2003). Dessa omsténdigheter har till viss del for-
andrat forutsittningarna for statens strategi, och eftersom den fran
borjan anpassades till malgruppen borde fordndringar i mélgruppen
leda till fordndringar av strategin. En 6kad andel invandrare frén dik-
taturer kunde till exempel ha forvéntats leda till 6kade insatser for att
informera om demokratins funktionssétt eller kanske till 6kade in-
satser for att aktivera de nya samhillsmedborgarna i demokratiska
organisationer och nitverk. En okad etnisk segregation skulle ha
kunnat leda till att statens insatser inriktades pa att 6ka den demo-
kratiska aktiviteten i segregerade omraden. Kort sagt, mycket talar for
att olika sitt att komma tillrdtta med problemet borde ha testats under
perioden.!

I detta kapitel visar vi att strategin fordndrats i forvanansvart liten
utstrackning och vi forklarar varfor s ar fallet.?

Vér undersokning visar att den strategi som Rostrdttsutredningen
foreslog 1975 i anmérkningsvért hog grad véglett statens insatser
sedan dess. Den utgick fran att den nya viljargruppen kénnetecknades
av bristande samhéillskunskaper och begriansade mdjligheter att ta till
sig information pa svenska. De behovde darfor laras att bli goda vilj-
are. Utformningen av strategin har dérefter styrt statens agerande och
last den vid ett och samma handlingsmonster. Ansvarsférdelningen
mellan myndigheter och partier kombinerat med en ofta passiv reger-
ing fick dessutom under 1980- och 1990-talen, odnskat, konsekvensen
att ambitionsnivan sdnktes. De fi fordndringar av strategin som har
dgt rum har varit bdde mindre och kommit senare d4n vad man kunde

I Det ar viktigt att papeka att vi varken kan eller vill uttala oss om huruvida andra
strategier hade varit mer framgangsrika. Det vi poédngterar &r att det dr konstigt om
inga nya vdgar provas om den inslagna vigen verkar leda fel. Det &r fullt mdojligt att
valdeltagandet idag hade varit &nnu ldgre bland utlindska medborgare om ingen
strategi alls eller andra — sdmre — strategier hade provats. Klart &r i vilket fall att
strategin under ldnga perioder uppfattats som misslyckad och det finns inga tecken,
varken 1 statliga utredningar eller i berérda myndigheters arsredovisningar, pa att
information varit tillgénglig som gjort det mojligt att avgdéra om den inslagna vigen
varit den bésta av ett antal mindre goda alternativ (SOU 1975:15, 1982:49, 1984:58,
1996:55; SIV 1976, 1977a, 1979a, 1979¢, 1980, 1981, 1983, 1991, 1992).

21 det hir kapitlet analyseras enbart de &tgirder som #r riktade till véljargruppen
utlindska medborgare som dr bosatta i Sverige. Observera att denna grupp bara ar en
del av gruppen invandrare, en annan grupp ir t.ex. naturaliserade svenska med-
borgare.
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forvinta sig utifran strategins brist pa framgéng. Stabiliteten &r det
som framstar tydligast under perioden.

Utliindska medborgares rostratt i Sverige

Hosten 1975 fattade Sveriges riksdag det beslut som gav utldndska
medborgare rdstritt och valbarhet i kommunala val. Med undantag for
att utlindska medborgare méste ha varit kyrkobokforda i Sverige tre ar
fore valet géllde samma regler som for svenska medborgare.? Detta
var den storsta utokning av véljarkaren som skett sedan den kvinnliga
rostrétten infordes 1921 (Hammar 1979:38).

Samtliga politiska partier stod bakom beslutet 1975, men det fatta-
des efter en intensiv debatt som startat med en socialdemokratisk
motion i riksdagen redan 1968. I motionen foreslogs att den dé sitt-
ande grundlagsberedningen skulle utreda frdgan om rostrétt for
utlindska medborgare, vilket ocksé skedde. Den géngen avstyrktes
forslaget med motiveringen att stat och kommun var sé titt samman-
kopplade i det svenska statsskicket att den kommunala rostrétten i
praktiken strickte sig lingre &n till kommunala fragor (Lundh och
Ohlsson 1999:111; Hammar 1979:21-37; Béack och Soininen 1996:
29). 1 foljdmotioner till grundlagspropositionen foreslog flera partier
aterigen att kommunal rdstréitt for invandrare skulle inforas. Rést-
rattsutredningen tillsattes och frdgan utreddes igen. I[nvandrar-
utredningen (IU) — som samtidigt utredde inriktningen av hela den
svenska invandrarpolitiken — foreslog ett antal reformer, av vilka fler-
talet krdvde sdrskilda kommunala insatser. Detta anvdndes som argu-
ment for att invandrare borde ges rdstritt i de kommunala valen (SOU
1975:15:103). Mot rostrittsreformen talade samma argument som
uppmérksammats av grundlagsberedningen: att gransen mellan kom-
munala och statliga angeldgenheter inte var klart definierad (SOU
1975:15:105). Rostrittsutredningens slutsats var emellertid att skdlen
for en reform végde 6ver (SOU 1975:15:118).

Fragan om att ytterligare utvidga rostratten for utlindska med-
borgare till att gdlla dven riksdagsvalen har dérefter utretts (SOU
1984:11; SOU 1984:12). 1983 drs rostrittskommitté foreslog i sitt

3 Det vill siiga att personen hade uppnatt 18 &rs alder senast pa valdagen, inte var
omyndigforklarad av domstol och var upptagen i den allménna rostlingden. Vidare
har riksdagen rétt att utstrdcka rostritten i nationella folkomrdstningar till att gélla
dven utlindska medborgare bosatta i Sverige. Vid 1980 ars folkomréstning om
karnkraften gjordes detta, vilket det inte gjordes vid EU-omrdstningen 1994 men
daremot vid EMU-omrdstningen 2003 (SOU 2000:106:163).
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huvudbeténkande att medborgare i de nordiska ldnderna skulle ges
rostritt 1 riksdagsvalen efter samma principer som reglerade utlandska
medborgares kommunala rostritt och att rostrétten i riksdagsvalen sé
smaningom borde utvidgas till att gélla alla utlindska medborgare
som var permanent bosatta i Sverige. Kommittén var emellertid splitt-
rad och nigon s&dan utvidgning av rdstritten har aldrig foreslagits
riksdagen.*

Efter det att utlindska medborgares rostrétt 1975 reglerades i kom-
munallagen har, med ett undantag, inga stora fordndringar foretagits.>
Undantaget var att den forsta juli 1997 infordes mildare folkbok-
foringskrav for medborgare i EU-linderna samt for norska och
islandska medborgare. Medborgare fran dessa ldnder fick da rostritt i
de kommunala valen sd snart de var permanent bosatta i Sverige
(Prop. 1996/97:70, bet. 1996/97:KU16, rskr. 177).

Invandrarpolitiken och det minskande
valdeltagandet

Sedan den moderna diskussionen om Sveriges invandrarpolitik
paborjades pa 1960-talet har invandrarnas deltagande i det politiska
livet varit en central fraga (Hansen 2001:kap. 6-7). I den forsta propo-
sition dir invandrarpolitiken diskuterades ingdende, hosten 1968,
betonades vikten av att alla boende i Sverige skulle ha mdjlighet att
leva pa samma standardnivd, oberoende av om man invandrat eller
inte. Avgorandet av invandrarpolitiken skots den gangen pa framtiden
men redan da slogs fast att alla grupper borde vara delaktiga i sam-
hillsutvecklingen (Prop. 1968:142, bet. 1968:StatsU196, rskr. 405).
Den uppfattningen har direfter prdglat den invandrarpolitiska dis-
kussionen i Sverige.®

4 A ena sidan reserverade sig ledaméterna fran de borgerliga partierna, och menade att
rostritten skulle forbehéllas svenska medborgare. A andra sidan reserverade sig leda-
moten fran vpk, som ansédg att denna utvidgning av rostritten inte skulle begrénsas till
medborgare i annat nordiskt land (SOU 1984:58:85).

5 Mindre forindringar som skett 4r att villkoret att personen ska varit ’kyrkobokford”
andrats till att han eller hon ska ha varit "folkbokford” i Sverige, senast den forsta
november tre ar innan valdret (jfr SFS 1977:179:kap. 2, § 3; SFS 1991:900:kap. 4, §
2). Vidare kan den nya lagen om svenskt medborgarskap, som antogs den forsta juli
2001, ses som en indirekt utvidgning av rostritten eftersom lagen mojliggér dubbelt
medborgarskap (Prop. 1999/2000:147).

6 Vi skiljer hir pa invandrarpolitik, d.v.s. statens &tgérder gentemot personer som fatt
tillstand att vistats i Sverige, och invandringspolitik, d.v.s. statens atgirder for att reg-
lera invandring till Sverige (Lundh och Ohlsson 1999:54). Vi anvénder genomgéende
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Tidigare samma é&r, under varen 1968, hade en parlamentarisk
utredning tillsatts for att se Over invandrarpolitikens principiella
utformning. IU presenterade 1974 sitt slutbetdnkande, i vilket tre mal
foreslogs.” Mélen parafraserade den franska revolutionens slagord och
16d: jamlikhet, valfrihet och samverkan (SOU 1974:69:93-96). I sam-
verkansmalet betonades sérskilt deltagandet. IU skrev bland annat att,
”’[...] invandrarna bor engageras for svenska samhaéllsfragor och att det
bor bli lattare for dem att aktivt delta i det svenska politiska och fack-
liga arbetet” (SOU 1974:69:96). En enig riksdag antog malen 1975
(Prop. 1975:26, bet. 1975:InU6, rskr. 160).

Vikten av ett aktivt politiskt deltagande har darefter aldrig ifraga-
satts, trots att invandrarpolitiken har utretts flera gdnger. Under 1980-
talet granskades den svenska invandrarpolitiken bland annat av
Invandrarpolitiska kommittén (IPOK) och Diskrimineringsutred-
ningen (DU) (SOU 1984:55; SOU 1984:58). Invandrarpolitikens mal
utvirderades och valfrihetsmalet preciserades i den efterfoljande pro-
positionen, men 1 Ovrigt ldg malen fast (Prop. 1985/86:98, bet.
1985/86:KU23, rskr. 302). Invandrarpolitiken omformulerades sedan
under slutet 1990-talet. Den kommitté som tillsattes 1994 for att
utreda invandrarpolitiken — dven den kallad Invandrarpolitiska kom-
mittén — foreslog nya mélformuleringar for politikomradet, men utan
att tona ner vikten av invandrarnas politiska deltagande (SOU
1996:55). I propositionen, 1997, skrev regeringen att:

For att den generella politiken skall praglas av den méngfald som finns i sam-
héllet, bor i princip alla vara med och utforma den och ta ansvar for den. Detta
kan ske forst om mangfalden édterspeglas i samhéllets institutioner och i de
demokratiska beslutsprocesserna (Prop. 1997/98:16:24-25).

Det politiska deltagandet har alltsd varit, och dr, ett viktigt mal for
invandrarpolitiken.

Mitt i valdeltagande verkar politiken emellertid ha misslyckats.
Valdeltagandet bland utlindska medborgare bosatta i Sverige har
sjunkit sedan rostrittsreformen genomfordes. Valdeltagandet i kom-
munalvalet 1976 var knappa 60 procent. Det betraktades da som en

den éldre termen for politikomradet — invandrarpolitik — och inte den nyare termen —
integrationspolitik.

7 Redan 1966 hade emellertid en arbetsgrupp med uppgift att bereda och vidta invand-
rarpolitiska atgirder tillsatts inom inrikesdepartementet ledd av Kjell Oberg, som
senare kom att bli Invandrarverkets forste generaldirektor. Den tog namnet Arbets-
gruppen for invandrarfragor och kom att vara inflytelserik dver invandrarpolitikens
utformning under slutet av 1960-talet (Bjurlow 1968:289).
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framgéng men det fanns stora forhoppningar att valdeltagandet skulle
stiga med tiden (SCB 1977; Hammar 1979:107-112). Forhoppning-
arna har emellertid inte infriats. Tjugosex &r senare — 2002 — var an-
delen som rdstade i samma viljargrupp 35 procent (SCB 2003).
Valdeltagandet har alltsd minskat med 25 procentenheter och denna
minskning har pigatt under hela perioden (for 1976 till 1994, se Bick
och Soininen 1996:44-55).

Med tanke pa tidsperiodens lingd och processens kontinuitet, har
det funnits goda mojligheter att observera och dra slutsatser av det
minskade valdeltagandet. Problemet har varit vilkint for regeringen
och har uppméarksammats flera ganger i statliga utredningar, bland
annat i 1980- och 1990-talens invandrarpolitiska utredningar, stor-
stadsutredningarna och i Demokratiutredningen (set.ex. SOU 1984:58;
SOU 1996:55; SOU 2000:1; Biack och Soininen 1996; Integrations-
verket 2000). Ett tryck har alltsé funnits pa staten att komma till rétta
med det minskade valdeltagandet bland utlindska medborgare bosatta
1 Sverige.

Forklaringsmodellen

Deltagandets tyngd inom invandrarpolitiken, politikens magra resultat
och processens kontinuitet talar alltsa for att olika strategier borde ha
provats av staten for att 0ka valdeltagandet. Forvanansvért fa for-
andringar av strategin verkar emellertid ha skett. Den institutionella
forklaringsmodell som vi kommer att anvinda ger mojlighet att for-
klara detta. Utgangspunkten for modellen ir att orsaker till sdvil sta-
bilitet som fordndring bor sokas historiskt. Institutionalismen forut-
sdger att stabiliserande strukturer och foréindrande krafter bryts mot
varandra och att det dr i detta spénningsfdlt som politikomradets
utveckling avgors (jfr March och Olsen 1989; Hall och Taylor 1996;
Thelen 1999; Rothstein och Steinmo 2002).

Institutionsbegreppet bestar av tva delar, for det forsta regler och
for det andra handlingsmonster (Hall 1986:19). Bada ar produkter av
en historisk process (jfr Thelen 1999). Reglerna strukturerar relationen
mellan individer, olika kollektiva aktorer (t.ex. mellan staten och
invandrarforeningarna) och mellan kollektiva aktorer och individer
(t.ex. mellan invandrarverket och en individ). De foreskriver vilka
rattigheter och skyldigheter aktdrerna har. Detta innebdr bland annat
att institutionens hierarki anges av reglerna. Nagon aktdr, i vart fall till
exempel regeringen, kan vara Overordnad de Ovriga aktdrerna och
ddrmed ha befogenheter som andra aktdrer saknar. Handlingsmonstren
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kan i sin tur vara tvd olika saker: dels rutinméssigt agerande, vilket
innebdr att en aktor oreflekterat till exempel vidtar samma atgird som
tidigare; och dels sa kallad lamplighetslogik, vilket syftar pa den logik
som gor att en aktdrs handlingar inte styrs av vilken effekt aktéren tror
att en viss atgird har utan istéllet styrs av vad aktdren tror dr lampligt
att gora givet dennes position.® Handlingsmonstren kommer till ut-
tryck dels genom de medel som anvénds och dels genom det sétt pa
vilket de anvdnds (March och Olsen 1989:kap. 2).

Vi anser att en strategi kan likstdllas med en institution sd som den
definieras ovan: den reglerar aktdrernas roller och ger upphov till
handlingsmonster. Utifrdn denna modell kommer vi alltsa att forsoka
forklara varfor statens strategi for att 6ka valdeltagandet bland utlédnd-
ska medborgare har sett ut pa ett visst sétt.

For att klargora reglerna for politikomrédet har vi undersokt hur
olika aktdrers roller definierats av staten och hur relationen mellan
olika kollektiva aktorer har sett ut. Det har rort sig frimst om statens
relation till myndigheter, kommuner, partier och organisationer. For
att faststilla handlingsmonster har vi studerat vilka medel staten
anvént for att paverka valdeltagandet.

Teoretiskt antas institutionens grundldggande mdnster, det vill sdga
innehallet i strategin, etableras vid ett “formativt moment” (Collier
och Collier 1991; Skocpol 1992; Rothstein 1992; Thelen och Steinmo
1992). Efter det formativa momentet &r utveckling i en sdrskild rikt-
ning sannolik, i enlighet med di faststéllda regler och handlings-
monster (Pierson 2000b). Var uppméarksamhet kommer dérfor sarskilt
att riktas mot de perioder da politiken etablerats eller omformuleras,
for att se om det finns stod for antagandet om ett formativt moment
(jfr Pierson 2000b; Thelen 1999; Ikenberry 1994; Buthe 2002; Mickey
och Pierson 2002).

Det som gor utvecklingen beroende av de inledande vigvalen, det
formativa momentet, kan sammanfattas i begreppet &terkoppling. I
denna process finns olika mekanismer som gor institutionen starkare
(Pierson 1993:623-628, 2000a:252-253). Dessa kan grovt delas in i
tva typer som vi kallar vanemekanismer och kostnadsmekanismer.
Vanemekanismerna forstirker institutionen genom att dess effekt, till
exempel olika policymedel, bekréiftar och ddrmed legitimerar institu-

8 Rutinmissigt och oreflekterat handlande anpassas till savil regler som handlings-
monster. Sadant agerande kommer ocksé ske utan motstand och uppfattas som legi-
timt. Aktdrer inom en institution kan emellertid bryta mot hela eller delar av savél
regelverket som handlingsmonstren. Den handlingen kommer (om den inte &r ett rent
misstag) att vara 6verlagd, den kommer att mota motstand och uppfattas som mindre
legitim (Powell och DiMaggio 1991:30-31).
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tionen (Collier och Collier 1991:27-39). Sé liange detta sker ifragasitts
inte institutionens utformning. Ju ldngre tiden géar ju mer sjilvklar ter
sig den rddande ordningen for aktérerna. Om vanemekanismen bryts
riskerar emellertid institutionen att bli obsolet (Pierre 2002:28-32;
Rothstein och Steinmo 2002:9). Kostnadsmekanismerna har elabore-
rats med hjilp av begreppet “increasing returns”. Idén bakom meka-
nismen &r att vissa investeringar dr bortkastade om en ny vég véljs,
och pé grund av det kommer utvecklingen inom ett omréde fortsétta i
den riktning som pébdrjats. De aktdrer som investerat i en viss ut-
veckling har incitament att inte agera utanfér de uppsatta ramarna
(Pierson 1993:623-628, 2000a:252-253).

De tvé kanske svéraste problem som vi kommer att stillas infor ar
dels att avgdra om en fordndring av strategin dverhuvudtaget var mgj-
lig — kanske fanns bara en viss uppsittning aktorer och medel, vilken
provades redan fran borjan — och dels att avgora nér en strategiforand-
ring har dgt rum. Bada problemen &r ett resultat av att vi har for fa
jamforelsepunkter. Stillda infoér det forsta problemet, att forsoka
avgora om en annan strategi var mojlig, kommer vi att féra kontrafakt-
iska resonemang for att gora véra tolkningar trovérdiga (Przeworski
1995:17-19). Pé sa sitt blir det mdjligt att identifiera den utgéngs-
punkt som strategin vilade pa och vilka potentiella alternativ som stod
till buds. Nar det géller det andra problemet dr det svart att sla fast
exakt var grinsen gir mellan en strategifordndring och en taktisk
fordndring inom samma strategis ramar (jfr Lieberman 2002). Vért
kriterium fOr att avgéra om en strategiforidndring har dgt rum har
emellertid varit att antingen handlingsmonstren eller reglerna ska ha
foréndrats.

Med utgangspunkt fran forklaringsmodellen ar det troligaste resul-
tatet att ingen fordndring ska ha skett av den strategi staten anvént for
att oka valdeltagandet bland utlindska medborgare. Det mdnster vi
forvéntar oss utifrdn modellen r ett formativt moment dé statens stra-
tegi laggs fast, och dérefter att i stort sett samma regler och handlings-
monster aterupprepas, val efter val. Infor valet 2002 ska alltsd samma
strategi ha anvints som infor valet 1976 om modellen ska fa
fullstdndigt stod.
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Statens strategi for att 6ka valdeltagandet bland
utlindska medborgare, 1976-2002

Under hela perioden mellan 1976 och 2002 har strategin vilat pé
utgéngspunkten att sirskilda insatser kriavs for att utlindska medborg-
are ska utnyttja sin rostritt. Sddana insatser har ocksa vidtagits under
hela perioden men med varierande tyngdpunkt och omfattning.

Framstéllningen ar indelad i fem avsnitt. Den inleds med en analys
av ndr strategin formuleras forsta gdngen. Darefter foljer tre perioder,
1976-1979, 1980-1993 och 1994-2002. En ny period markerar att
nagot slags forskjutning har dgt rum. Avslutningsvis analyseras hela
perioden 1976 till 2002.

Rostrittsutredningen formulerar strategin

Rostréttsutredningen forutsatte att den nya véljargruppen avvek fran
Ovriga viljare genom bristande kunskaper om det svenska samhallet
och genom att medlemmarna i gruppen hade svarigheter att ta till sig
information pa svenska. Det fanns alltsa behov av att sérskilda insatser
riktades till gruppen enligt utredningen. Genom denna problem-
formulering utgick strategin fran att riktade informationsinsatser var
av central betydelse for att uppné ett hogt valdeltagande bland de nya
védljarna (SOU 1975:15:118).

For att "utbilda” védljarna om det svenska samhillet och de polit-
iska skiljelinjerna krévdes, enligt utredningen, tva typer av informa-
tionsinsatser. Dels objektiv samhéllsinformation, for vilken stat och
kommun skulle vara huvudansvariga, och dels politisk information for
vilken de politiska partierna skulle ansvara. Informationen skulle
framstéllas s&vil pa svenska som pa de storre invandrarspréken och
formedlas till véljargruppen via ett flertal olika kanaler (Prop.
1975/76:23, bet. 1975/76:KU25, rskr. 78).

I utredningens forslag gavs Statens invandrarverk (SIV) en central
roll. Verket skulle ansvara béde for produktion och spridning av sam-
hillsinformation. Dessutom skulle det samordna och frimja informa-
tion fran media, kommuner och de politiska partierna. Riksskatteverket
(RSV) skulle ansvara for att valteknisk information framstélldes och
distribuerades. De tvé statliga verken fOrutsattes samarbeta om sam-
héllsinformationen, och utredningen l&mnade konkreta forslag for hur
detta arbete skulle ga till. Allmdn samhéllsinformation skulle
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sammanstéllas i en broschyr, Oversittas till 14 invandrarsprdk och
distribueras till samtliga utlindska medborgare som fyllt 18 é&r.
Invandrartidningen ansags vil 1dmpad for detaljerad information och
Sveriges Radio (SR) och Sveriges Television (SVT) sags som viktiga
kanaler for att na ytterligare spridning. RSV uppmanades till exempel
att utnyttja tv-programmet Anslagstavlan for valteknisk information
och SIV uppmanades att diskutera med Sveriges Radio om regional-
radioverksamheten kunde utnyttjas for lokalt baserad information.
Andra atgirder som foreslogs var bland annat utnyttjande av sirskilda
invandrarspalter i den fackliga pressen samt annonsering (SOU
1975:15:118-127).

Utover atgérder i de statliga verkens regi uppmanades kommuner
och landsting att framstélla lokalt baserad information och utredning-
en foreslog att ett ekonomiskt stod skulle ges till de politiska partierna
for okade informationskostnader i samband med arbetet med att na
den nya viljargruppen (SOU 1975:15:126).

Tydliga riktlinjer gavs alltsd redan 1975 angdende vilka aktorer
som borde engageras samt hur utformning och spridning av informa-
tion borde ga till. Redan innan reformen rotts i hamn slogs strategin
fast. Strategins regler etablerades i utredningen genom att relationen
mellan de olika aktorerna faststélldes. Dessa innebar att SIV savil
insatsméssigt som i relation till de 6vriga aktorerna gavs en sérskilt
viktig roll, men utan att hierarkiskt ordnas ovanfor de ovriga aktor-
erna. Verket tilldelades rollen som informationsproducent sdvil som
samordnare och pédrivare. Strategins handlingsmonster etablerades
genom de medel som foreslogs dér utredningens forslag kénneteckna-
des av en tydlig koncentration pa informationsinsatser och stor detalj-
rikedom nér det gillde utformning och spridningen av denna.

Invandrarverket driver pa: 1976-1979

I enlighet med Réstrittsutredningens forslag blev SIV den aktor som
hade det huvudsakliga ansvaret. Myndigheten hade tidigt engagerat
sig i frdgan 1 samband med grundlagsberedningen och stéllt sig posi-
tivt till en rostrittsreform. Verkets uppdrag i samband med “det forsta
invandrarvalet” utformades av en statlig ledningsgrupp i form av pro-
jekt baserade pa rostrittsutredningens forslag, vilket kom att innebéra
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att SIV infor valet 1976 framfor allt verkade som informationsprodu-
cent och distributor.’

Den huvudsakliga uppgiften var att tillsammans med bland andra
kommuner och landsting sprida allmdn samhéllsinformation (SOU
1975:15:119). Broschyren ABC om val, som inneholl allmén och
lattillgénglig samhéllsinformation, Oversattes till 14 olika sprak och
distribuerades i en miljonupplaga. Ett s& kallat “basmaterial” fram-
stilldes och distribuerades till invandrarorganisationer, kommuner,
landsting och bibliotek. Vidare utarbetades ett studiematerial som
underlag for studieforbundens studiecirkelverksamhet samt négra
andra slags material, bland annat affischer och en sé& kallad Sprdk-
nyckel (SOU 1984:11:94; SIV 1976:44).10

Invandrartidningen gav ut ett specialnummer om reformen pa 14
olika sprak som distribuerades till 300 000 personer. I specialnumret
fanns béde allmin information om valet och en presentation av de
politiska partierna (SIV 1976; Hammar 1977:33). Den valtekniska
informationen, som RSV ansvarade for, spreds genom en broschyr
och genom tv-sdndningar (RSV 1976; Hammar 1977:78).

SIV bedrev vidare utatriktad verksamhet, bland annat genom tolk-
seminarier och regionala rostrittskonferenser.!! Som forberedelse for
valet anordnandes dven ett provval i Vésteras varen 1976 och under
valdagen inréttades en tolkservicecentral med kapacitet att dversitta
fran ett trettiotal olika sprak (SIV 1976:44). Pa eget initiativ beviljade
ocksé SIV projektstdd till invandrarorganisationer for sa kallad rdst-
rattsverksamhet” (SIV 1976:35; SIV 1977b; Hammar 1977:82).

Efter valet utvirderades de involverade aktorernas insatser av saval
SIV som fristdende forskare. Resultaten visade att insatserna pa sina
hall varit omfattande men ocksa att fraigan om enskilda personer natts
av insatserna varit beroende av bostadsort och sprakgrupp (SIV
1977b; Hammar 1977). Kommuner och landsting hade i varierande
utstrickning engagerat sig i det lokala arbetet och informationen pé de
mindre spréken hade varit bristfillig. Vad gillde partiernas insatser

9 Nir riksdagsbeslutet fattats tillsattes en ledningsgrupp i kommundepartementet for
att planera insatserna. Ledningsgruppen bestod av representanter fran regerings-
kansliet, RSV, SIV, Ndmnden for samhdllsinformation (NSI), kommun- och lands-
tingsforbunden samt de fem riksdagspartierna. Insatserna finansierade genom sér-
skilda medel fran kommundepartementet och senare genom anslag beviljat av riks-
dagen. Se ocksé Invandrarverkets anslagsframstillning (SIV 1976:45).

10 Spraknyckeln var ett sitt att forska uppna enhetlighet vid Gversittning av termer
och begrepp i samband med rostrittsinformationen.

' En informationsvecka pa SAAB-Scania i Sodertilje genomfdrdes till exempel med
syfte att nd samtliga av foretagets anstdllda invandrare (SIV 1977b:47).
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hade de presenterat sig med handlingsprogram och valbroschyrer pa
invandrarsprék déir de tog upp fragor som antogs vara av intresse for
invandrare (SIV 1977a; SIV1977b; Hammar 1977).

Invandrarverkets slutsats var att reformen kunde betraktas som en
framgang men att sirskilda anstringningar maste goras s liange val-
deltagandet bland rdstberéttigade utlindska medborgare var liagre &n
bland svenska medborgare. Uppfattningen var att invandrargrupperna
sa langt mojligt borde f& information pé det egna spréket (SIV 1977b;
SIV 1977a:25). SIV betonade salunda rollen som informationsfor-
medlare men efterlyste d&ven medel for att mojliggora for invandrar-
organisationer och politiska partier att 6ka sina insatser.!?

Infor nista val — 1979 — utokades de statliga medlen till savél stat-
liga myndigheter som politiska partier och invandrarorganisationer for
att bedriva sérskilda informationsatgarder riktade till invandrare (SIV
1979a:34).13 SIVs insatser i samband med detta val bestod huvud-
sakligen i produktion och distribution av informationsmaterial samt av
radgivning till och samordning av andra aktorers valinformation. Ett
basmaterial likartat det frén foregéende val distribuerades av SIV och
RSV (RSV 1977:25; SIV 1979c¢:44-45). Kortare program med allmén
samhéllsinformation och valteknisk information centralproducerades
for lokalradion (SOU 1984:11:96). Invandrartidningen gav pa nytt ut
specialnummer, ett med information fran myndigheterna och ett med
partipolitisk information. Aven invandrarorganisationernas medlems-
tidningar gav ut valnummer, vilket finansierades genom det speciella
projektstodet. 4

Arbetet i samband med dessa val kénnetecknades av SIVs centrala
stillning som planerare, informationsformedlare, padrivare och utvér-
derare. De Ovriga aktérerna — kommuner, invandrarorganisationer,
politiska partier — var beroende av hur SIV agerade i rollen som pé-
drivare ndr de genomforde sina insatser, inte minst for att de saknade
egna ekonomiska medel.

Perioden 1976-1979 visade att de regler som formulerades av
Rostréttsutredningen strukturerade relationen mellan de relevanta
aktorerna. Inledningsvis syntes inga problem med denna rollférdel-

12 RSV fick medel till den valtekniska broschyren och for informationsinsatser genom
SR. De politiska partierna tilldelades extra resurser for politisk information till
invandrare. SIV fick extra medel for att kunna stodja sdrskilda insatser av invandrar-
organisationerna (SOU 1984:11).

13 SIV betonade sirskilt betydelsen av ett sadant stod i samband med utvirderingen av
1976 ars val.

14 Sirskilda anstringningar gjordes dven for att nd invandrare med ldssvérigheter
genom ett serichédfte som med hjélp av bilder beskrev vad rostréitten och valet innebér.



Kapitel 6 Statens vdljarskola

ning. Strategin forstirktes snarast genom SIVs utvdrdering av insats-
erna efter 1976 ars val. Utvérderingens slutsatser innebar att strategins
legitimitet okade eftersom insatserna beddmdes ha varit framgangs-
rika och den virldsbild som strategin baserades pa bekréftades. Infor
1979 ars val fortsatte aktérerna att agera enligt de handlingsmonster
som etablerades 1976.

Forhoppningar om partier och projekt: 1980-1993

Nér insatserna efter valet 1979 utvérderades drog SIV delvis andra
slutsatser &n de gjort efter valet 1976. Denna géng betonades att
effekten av skriftlig information endast i samband med valen inte var
sarskilt stor. Verket kritiserade ocksd kommunerna och de politiska
partierna for bristande engagemang.

Det réicker inte for partierna att bara komma ut med information pé invandrar-
sprak nagra veckor fore valet, for att sedan glomma invandrarnas existens till
nista val. Troligen skapar ett sddant kontaktsétt mer misstroende &n intresse
for politiken (SIV 1979b:146).

Insikten att den centralt distribuerade skriftliga informationen inte
givit onskad effekt gjorde att SIV foresprakade en mindre méngd
information frén de andra aktdérerna — invandrarorganisationerna, de
politiska partierna, kommunerna och landstingen — och att den infor-
mationen skulle ges kontinuerligt och inte enbart vara koncentrerad
till valen (SIV 1979b:147). Denna slutsats forstiarktes av att utvarder-
ingar av projekt med uppsokande verksamhet och muntlig information
visade goda resultat (SOU 1984:11:97). Verket drog slutsatsen att dess
egen funktion som informationsférmedlare borde tonas ner och att
ansvaret borde lyftas 6ver pa de Ovriga aktorerna. SIV menade att en
huvuddel av informationen till invandrarna borde ges av de politiska
partierna och att det statliga stodet borde anpassas for detta syfte (SIV
1981). Invandrarverket ifragasatte sin egen 6verordnade roll i forhall-
ande till 6vriga aktorer och forsokte ddrmed foréndra den strategi som
Rostréttsutredningen formulerat genom att paverka reglerna.

Vid folkomrostningen om kérnkraft 1980 hade &dven utlindska
medborgare bosatta i Sverige rostritt (SFS 1980:7). Invandrarverket
tilldelades extra medel for informationsinsatser. Liknande insatser
som vid 1979 ars kommunalval genomférdes, om &n i minskad
omfattning pa grund av att riksdagsbeslut fattades sent (SOU
1984:11:79, 97; SIV 1980:70).
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SIVs planering infor 1982 ars val priglades av den omvérdering
som inletts efter 1979 ars val. Rollen som informationsférmedlare
tonades ner och “6verldmnades” till de politiska partierna, utan att
dessa erholl nagra utdkade resurser for detta dndamaél frén statligt hall.
Istéllet minskades det statliga stodet avseende sérskilda informations-
insatser till invandrare till de politiska partierna nigot infér valet
1982, fran atta till sju miljoner kronor (SOU 1984:11:98). Inte heller
invandrarforeningarnas projektbidrag for valinsatser starktes. Anslaget
kvarstod ofordndrat men med den nyformulerade ambitionen att en
storre andel skulle anvéndas till lokala projekt (Regleringsbrev for
budgetaret 1982 avseende Statens invandrarverk).

SIVs forandrade hallning kring hur verksamheten borde bedrivas
gav darfor i praktiken inte pa nagot hall mérkbart avtryck, mer &n i
form av en krympning av insatserna fran centralt hall. Ett informa-
tionsmaterial liknande det som anvints vid de tidigare valen fram-
stidlldes i minskad omfattning: SIVs ABC om val och RSVs val-
tekniska information slogs samman och gavs ut som ett special-
nummer av Invandrartidningen (SOU 1984:11:100). Invandrarverket
hade liksom vid tidigare val kontakter med radio och tv. Savil riks-
radion som lokalradion séinde extra program med partipolitiska debatt-
er pa de storre invandrarspréaken (SIV 1981:81). Ett specialnummer av
Invandrartidningen med partipolitisk information gavs ockséa ut igen.
Invandrarorganisationernas projekt var inriktade pa uppsokande
verksamhet, men det forekom dven valmoten med information och
debatter samt projekt riktade till kvinnor (SOU 1984:11:101).

Invandrarverkets stdndpunkt att huvudansvaret for informationen
maste tas av de politiska partierna och att massmedierna mer an tidig-
are borde utnyttjas som informationskanal formulerades ater efter
valet 1982. Infor 1985 ars val ansag verket att huvuduppgiften var att
initiera informationsinsatser av partier och massmedier samt att ge
praktiska rad i samband med dessa (SIV 1983:83-84).

Verket yrkade inte léngre pa nagot sérskilt projektbidrag till
invandrarorganisationerna for lokalt informationsarbete i samband
med valen, utan uppmanade istéllet staten att generellt 6ka verksam-
hetsbidragen till invandrarorganisationerna (SIV 1983:83-84; SOU
1984:11). SIVs forhoppning var att information skulle férmedlas till
de rostberittigade utlindska medborgarna fran partier, invandrar-
organisationer, kommuner och i medier. Det skulle ha inneburit en
forskjutning av aktorernas roller sa att den inledningsvis formulerade
strategin skulle ha foréndrats. I praktiken kom det emellertid att inne-
béra att omfattningen av SIVs verksamhet minskade utan att de 6vriga
aktorernas verksamhet forstarktes i motsvarande utstrackning.
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Infor valen 1985, 1988 och 1991 bestod SIVs och RSVs insatser av
informationsformedling av forhéllandevis grundlédggande karaktér.
Rostrittsinformation tillhandahdlls genom den s& kallade Sverige-
boken, som formedlades till nyanldnda invandrare.!> Under valrorel-
serna distribuerades dven specialnummer av Invandrartidningen med
samhéllsinformation och valteknisk information. Den utétriktade verk-
samhet som SIV bedrev i samband med de inledande valen avveck-
lades, likasa upphorde SIV att fungera som projektpartner for
invandrarorganisationerna. Invandrarverkets stdndpunkt, att informa-
tionsinsatserna borde genomforas lokalt genom direktkontakter mellan
véljare och lokala partiforetrddare, forstirktes under perioden (SIV
1981:81; SIV 1983:83—-84; SOU 1984:11:101). Samtidigt avvecklades
den roll som pédrivare och samordnare som SIV haft inledningsvis.
Eftersom det var den mest aktive aktdren som avvecklade sin
verksamhet inom det omrdde som betraktades som det mest centrala —
formedling av allmén och politisk information — blev kvarvarande
insatser mycket begransade.

Infor valen 1985, 1988 och 1991 formulerade inte regeringen nagra
sarskilda riktlinjer angéende utléndska medborgares valdeltagande,
varken till myndigheterna, partierna, organisationerna eller kommu-
nerna (Statsliggaren 1983/84, 1984/85, 1985/86, 1986/87, 1987/88,
1988/89, 1989/90). Daremot tilldelades de politiska partierna, liksom
tidigare, sirskilda medel for “information till invandrare” infor varje
val (Prop. 1986/87:109:bil 1; Prop. 1989/90:125:bil. 1). I samband
med 1988 &rs val hojdes stodet ndgot, fran 8 till 10 miljoner, eftersom
”’[...] invandrarnas rostdeltagande vid kommunala val minskat” (Prop.
1986/87:109:bil. 1:5).

Det gjordes ytterligare nagra forsok fran statligt hall att intensifiera
insatserna genom att tilldela medel. Infoér 1988 och 1991 gavs ekono-
miska resurser for en kampanj i studieforbundens och invandrar-
organisationernas regi. Infér 1991 &rs val tilldelades invandrarorgani-
sationerna projektbidrag via invandrarverket och Invandrartidningen
gavs stod for extra bevakning (Prop. 1986/87:109:bil. 6, bil. 8).

Perioden 1982-1991 préiglades av det forsok till fordndring av
strategin som SIV inledde efter utvirderingen av 1979 érs val. SIVs
aktiva roll som informationsformedlare, utredare, samordnare och
padrivare mattades av eller avvecklades. Myndigheten lyckades, mot

I5En grundliggande samhillsinformation limnades inledningsvis till invandrare
genom det s.k. Invandrarpaketet, broschyrer som producerades i samarbete mellan
SIV och andra centrala myndigheter. Denna information omarbetades, efter
utvdrdering, i borjan av 1980-talet. Arbetet resulterade i Sverigeboken, som avsags
fungera som en uppslagsbok om svenska forhéllanden.
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bakgrund av utvirderingarna, legitimera att den egna rollen som
informationsproducent tonades ner. Déremot aktiverades inte de
ovriga aktorerna. Det som SIV avsett som en strategifordndring resul-
terade endast i att ambitionerna drogs ner samtidigt som de etablerade
handlingsmdnstren bestod. Kvar blev ett rutinméssigt agerande i form
av formedling av grundlidggande skriftlig information i begrdnsad
omfattning. Ovriga punktinsatser — till exempel projektbidrag och
satsningar pa invandrartidningen — foljde det sedan tidigare etablerade
handlingsmonstret.

Nya myndigheter och lokala initiativ: 1994-2002

Under perioden 1994-2002 forsokte regeringen dstadkomma en for-
andring av strategin, mot bakgrund av att det sjunkande valdeltagandet
uppmérksammats. Perioden inleddes med att regeringen gav instruk-
tioner for att fa till stind redan beprovade medel. Infor 1994 ars val
uppmanade regeringen SIV ”...att prioritera projekt med inriktning pa
kommunala val samt informationsbehov hos invandrargrupper som
saknar eller har fa informationskanaler pa sitt eget sprak” (Stats-
liggaren 1994/95:104). En mindre andel av de medel som var avsedda
for avgrinsade invandrarpolitiska projekt anvindes ocksé till infor-
mation infor valet 1994, och en ny broschyr, Val och styre i Sverige,
publicerades pa 10 sprak (SIV 1991:118, 1992:27).

Det laga valdeltagandet uppmirksammades under denna period av
regeringen i ett flertal sammanhang, bland annat i propositionen Sver-
ige, framtiden och mdngfalden och i propositionen Utveckling och
rattvisa. 1 den sistnimnda angavs som ett av malen for storstads-
politiken att det demokratiska deltagandet och delaktigheten skulle
oOka 1 de utsatta bostadsomradena (Prop. 1997/98:165:30-31, 116). For
att uppna detta mél betonades betydelsen av lokalt arbete som inklude-
rade kommuner och organisationer. Det skulle uppnds genom ett
utokat brukarinflytande 6ver kommunal verksamhet och genom att
foreningar bildades utifrdn lokala behov och o©nskemal (Prop.
1997/98:165:121-122).

Ett resultat av propositionen Sverige, framtiden och mdngfalden
var att Integrationsverket inrittades. Verket overtog SIVs invandrar-
politiska uppgifter och didrmed bland annat ansvaret for rostberattig-
ade utlandska medborgare. Ett av de forsta uppdragen som regeringen
gav den nya myndigheten var att analysera det ldga valdeltagandet i
utsatta bostadsomréden (Regleringsbrev for budgetéret 1999 avseende
Integrationsverket). I Integrationsverkets uppdrag ingick att undersoka
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skillnaderna i valdeltagande mellan olika kommuner och valdistrikt,
analysera orsaker till det sjunkande valdeltagandet samt att foresla
atgdrder for att Oka det demokratiska deltagandet. Uppdraget
resulterade 1 rapporten Utanfor demokratin? bestdende av sex del-
studier om invandrares politiska deltagande (Integrationsverket 2000).
Resultaten av studien, liksom malen for storstadspolitiken uppmark-
sammades av Integrationsverket men utan att nagra forslag pé atgéarder
foljde (Skr. 2001/02:129; Integrationsverket 2001).

For att forsoka atgdrda den negativa utvecklingen i de utsatta bo-
stadsomradena anslogs sérskilda medel mellan dren 1995 och 1998: de
sa kallade Blommanpengarna, uppkallade efter den davarande invan-
drarministern Leif Blomberg. Darefter tilldelades medel till bland
annat Botkyrka, Goéteborgs och Malmé kommun, vilket 1&g till grund
for fortsatta satsningar inom storstadspolitiken (Prop. 1997/98:165,
bet. 1998/99:AU2, rskr. 34; Skr. 2001/02:129:76).'¢ Under perioden
pagick alltsd en problemformuleringsprocess som fick till f61jd att det
laga valdeltagandet integrerades i problembilden ndr det gillde sa
kallade utsatta bostadsomraden. Nér regeringen sérskilt diskuterade
det laga valdeltagandet var det emellertid redan beprovade metoder
som foreslogs. Nagra speciella atgirder, av den karaktir som SIV
vidtog i samband med de forsta valen, formulerades emellertid inte i
samband med valen 1998 och 2002 (Regleringsbrev for budgetéret
1998 avseende Integrationsverket). Daremot okade det ekonomiska
stodet till de politiska partierna avseende sérskilda informations-
insatser till invandrare.

Stod tilldelades de politiska partierna i samband med samtliga val,
precis som tidigare, men hojdes rejilt fran 12,4 miljoner vid 1998 ars
val till 29 miljoner i samband med 2002 ars val (Prop. 2001/
02:100:u0. 1:ans. 46:1; Prop. 1997/98:150; Prop. 1993/94:105).

Infor valet 2002 var ocksé regeringens uttalade ambition att val-
deltagandet skulle dka samt att forutsdttningarna for utlindska med-
borgare att delta i demokratin skulle forbéttras (Prop. 2001/02:1).
Betydelsen av riktad samhéllsinformation for att formedla kunskap om
det demokratiska systemet till utlindska medborgare bosatta i Sverige
betonades ater. Skolverket fick till uppgift att se Over tillgdngligt
informationsmaterial. Det skulle ocksa utvidrderas om introduktionen
av nyanldnda kunde anvindas som ett forum for att formedla kunskap
om det svenska demokratiska systemet (Skr. 2001/02:129). Staten

16 Syftet med de sa kallade Blommanpengarna var emellertid vidare till sin karaktir.
Det handlade inte specifikt om att oka valdeltagandet, utan till exempel om att
underlitta sprakinldrning och motverka utanforskap.
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ville alltsd &ter anpassa informationsinsatser sprakligt och inne-
héllsmissigt till speciella malgrupper. Det betonades emellertid,
liksom av SIV efter valet 1979, att effekten av enbart skriftlig
information inte skulle 6verskattas (Skr. 2001/02:129).

Den valtekniska informationen formedlades inledningsvis via
specialnummer av Invandrartidningen, &ven under denna period. In-
slagen av allmén samhaéllsinformation i dessa var ddremot begransad
(jfr Invandrartidningen 1991, 1994, 1998; Valmyndigheten 2002). Nér
Valmyndigheten inrittades, den forsta juli 2001, &vertog denna an-
svaret for den valtekniska informationen. Regeringen angav att dess
informativa uppgift kunde: ”...handla om att beskriva och forklara de
administrativa rutinerna kring valen och se till att alla som &r
rostberdttigade fir denna information pa lampligt sprak, i lamplig
utformning” (Skr. 2001/02:129:17). Infor valet 2002 formedlades den
valtekniska informationen till utlindska medborgare via en tabloid 1
Valmyndighetens egen regi, eftersom Invandrartidningen lagts ner
1998. Till sitt innehall skiljde sig denna inte ndmnvért jamfort med
tidigare publikationer med samma syfte (jfr Invandrartidningen 1991,
1994, 1998; Valmyndigheten 2002).

Perioden kdnnetecknas av regeringens forsok till fordndring. Inled-
ningsvis gavs SIV éter rollen som padrivare och som informations-
producent. Senare under perioden tilldelades Integrationsverket rollen
som utvérderare och de politiska partiernas roll som politisk informa-
tionsformedlare stirktes. Forsoken till strategiférdndring bestod folj-
aktligen i att man forsokte fordndra reglerna, det vill séga relationen
mellan aktdrerna. Denna gang initierades fordndringen centralt med en
rejél hojning av medlen till de politiska partierna for att verkligen fa
till stand en fordndring.

Handlingsmonstren 1ag emellertid fast trots att reglerna forédndra-
des, arbetet med den valtekniska informationen var det tydligaste
exemplet.

Vad som har gjorts...

Rostréttsutredningen foreslog 1975 bade vilka insatser som borde
genomforas for att uppna ett hogt valdeltagande bland utléindska med-
borgare bosatta i Sverige och vilka aktorer som borde genomfora
insatserna (SOU 1975:15). Riksdagen fattade dérefter beslut i enlighet
med forslagen (Prop. 1975/76:23). Vi menar att detta var strategins
formativa moment och att de vigval som gjordes da har paverkat bade
insatsernas innehall och aktorernas roller d4nda sedan dess. Strategins
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bestdndsdelar — savél regler som handlingsmonster — har under hela
perioden byggt pé dessa inledande beslut.

Strategin som formulerades av Rostrittsutredningen utgick fran att
den nya véljargruppen avvek fran andra viljare genom bristande kun-
skaper om sambhillet och bristande forméga att ta till sig information
pa svenska. Resultatet blev att strategin, for att astadkomma ett hogt
valdeltagande, inriktades pé utbildning av de rostberéttigade utldndska
medborgarna och pd atgdrder for att kompensera bristande sprak-
kunskaper. Ett hogt valdeltagande skulle uppnas med hjilp av val-
broschyrer, annonser, radioinslag och hembesok, allt under invandrar-
verkets dverinseende.

De regler som etablerades efter Rostrittsutredningens forslag gav
SIV en sirskilt viktig roll. Verket fick det huvudsakliga ansvaret och
de Ovriga aktdrerna gjordes ddrmed beroende av att SIV drev pa.
Invandrarverkets padrivande roll padverkade mojligheterna att vid sen-
are skeden fordndra strategins regler genom att de 6vriga aktorerna till
viss del passiviserades genom ansvarsfordelningen, samtidigt som SIV
saknade reellt inflytande 6ver de aktorer som de skulle aktivera.

Infor valet 1982 forsokte invandrarverket ensamt fa till stind en
forédndring av reglerna. Genom utvérderingar av insatserna hade man
blivit varse att insatserna inte i ndgon nidmnvérd utstrdckning bidrog
till att skapa intresse. Verket ville mot bakgrund av detta minska de
egna insatserna och istéllet lata Ovriga aktorer, sérskilt de politiska
partierna, ta ett stdrre ansvar. Var bedomning &r att detta miss-
lyckades. Invandrarverket lyckades tona ner sin egen roll men utan att
de Ovriga aktorerna blev mer aktiva. Foljden blev en period med ett
minimum av insatser, i enlighet med de handlingsmonster som hade
etablerats dessforinnan. Samma slags insatser som tidigare vidtogs
alltsa av samma akt6rer, men mindre ambitidst. Perioden avbrots forst
nir regeringen infor valet 1994, i ett regleringsbrev, aterigen aktive-
rade den centrala invandrarmyndigheten. I samband med inrdttandet
av Integrationsverket ldmnade regeringen dérefter direktiv om en sér-
skild utvérdering av invandrargruppernas deltagande i valet 1998.
Infor valet 2002 hojdes ocksa det ekonomiska stodet till de politiska
partierna kraftigt nér det géllde insatser for att oka valdeltagandet
bland utldndska medborgare. Under den sista perioden agerade alltsd
regeringen aktivt for att dndra strategins regler.

For att forsoka avgora vad som skiljde de tva forsoken till for-
andring at skall vi jaimfora dem mer noggrant.

Det forsta forsoket, som invandrarverket initierade, misslyckades.
Verket lyckades endast omdefiniera sin egen roll utan att de dvriga
aktorernas roller fordndrades. Dessa fortsatte istéllet i enlighet med det

167



168

Carl Dahlstrom och Ulrika Mdller

inledningsvis etablerade reglerna. Endast genom ett rutinméssigt ager-
ande holls insatserna vid liv under perioden.

Forsoket misslyckades av tva skil som, menar vi, foljde pa de vag-
val som gjordes i samband med det formativa momentet. For det
forsta ifragasatte regelforandringen den problemformulering som lag
till grund for strategin och for att det andra gav inte reglerna Invand-
rarverket mojlighet att fordndra strategins utgangspunkter eftersom
verket inte var hierarkiskt 6verordnat de 6vriga aktdrerna. Invandrar-
verket menade att de rostberéttigade utlindska medborgarna borde fa
merparten av informationen fran den huvudsaklige aktoren i en val-
rorelse — de politiska partierna. Standpunkten utmanade ddarmed den
inledande utgangspunkten, fran vilket strategin utarbetats, genom att
de rostberittigade utlindska medborgarna inte betraktades som “elev-
er” som borde utbildas i en viljarskola utan snarare som “politiska
subjekt” i likhet med svenska medborgare. Invandrarverket forskot i
sin bedomning tonvikten fran att tillgodose resurser till att lyfta fram
engagemang for att paverka deltagandet.

Det andra forsoket skiljde sig frdn det forsta frimst genom att det
initieras av en aktor som reglerna gav befogenhet att omformulera
strategin, ndmligen regeringen. Dessutom hade strategin under lang tid
underminerats genom att den saknat en bekriftande aterkoppling i
form av positiva utvéirderingar. Den fordndring av reglerna som dgde
rum innebar en tydligare rollférdelning mellan aktdrerna. Integra-
tionsverket tilldelades rollen som utvirderare och de politiska parti-
erna gavs uppgiften att pdverka/informera viljargruppen.

Paralleller kan dras till de slutsatser invandrarverket drog redan i
slutet av 1970-talet. Andra halvan av 1990-talets regelutformning sva-
rade vil mot SIVs foreslag tolv ar tidigare som betonade en forstérk-
ning av de politiska partiernas engagemang. Fordndringen skulle,
menar vi, kunnat genomforas redan dd om den stotts av den Over-
ordnade aktdren, det vill sdga regeringen. Regeringen hade mgjlighet
att anvénda sig av ett flertal medel for att realisera den typ av regel-
fordndring som invandrarverket efterlyste. Den kunde till exempel
ange nya riktlinjer i en proposition till riksdagen, antingen i en sér-
skild proposition, eller som en del av budgetpropositionen, for att pa
sé sitt ge legitimitet at invandrarverkets fordndringsforsok. Regering-
en skulle ocksé ha kunnat ge ett anpassat och utokat ekonomiskt stod
till exempelvis partierna for att forsdkra sig om att de axlade sitt nya
ansvar. Att detta inte 4gde rum resulterade i att invandrarverkets roll
som utvérderare gick om intet, dess roll som samordnare av insatserna
avvecklades och de politiska partiernas arbete stagnerade utan ett
aktivt invandrarverk.
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...och vad som kunde ha gjorts

Var dé den hér analyserade strategin den enda som kunde ha valts? Vi
anser inte det. Om en annan utgéngspunkt valts vid det formativa
momentet eller om en ny vég valts vid ndgot vigskél hade strategin
sett annorlunda ut (jfr Ireland 2000). Vi ska ge tva exempel.

For att stirka dessa resonemang tar vi hjélp av den forskning som
behandlar orsaker till politiskt deltagande. Dér uppfattas tre dvergrip-
ande faktorer som centrala: att en person inte engagerar sig politiskt
beror pd att man inte kan, pa att man inte vill eller pd att ingen har
fragat. En véljare kan med andra ord avsta fran att anvénda sin rostratt
pd grund av avsaknad av resurser, engagemang eller ndtverk som
mojliggdr rekrytering till politisk verksamhet (Verba, Schlozman och
Brady 1995:269, 467). Strategins huvudsakliga innehall, sprdk och
utbildning, 4r bada olika slags resurser men det finns alltsa ytterligare
tva faktorer som antingen inte berors alls eller véldigt lite av statens
strategi.

Ett forsta tinkbart alternativ hade varit att staten jamstillde den nya
véljargruppen med andra véljargrupper med avseende pa ovan nimnda
orsaksfaktorer. Arbetet med att uppna ett hogt valdeltagande for de
rostberittigade utlindska medborgarna skulle ha integrerats med det
allménna arbetet att uppnd ett hogt valdeltagande bland andra viljar-
grupper. Inga “sérskilda” insatser i form av informationsférmedling
skulle da ha vidtagits. Partiernas ordinarie arbete skulle istéllet ha bli-
vit tongivande och invandrarverket skulle i ett sddant fall inte ha varit
en central aktor.

Ett annat alternativ hade varit att andra orsaksfaktorer hade priori-
terats. Rostréttsutredningens strategi vilade pé att den nya véljar-
gruppen behovde forstirka sina resurser for att i hogre grad utnyttja
sin rostritt. De medel den foreslog var informations- och sprékin-
satser. Vissa inslag av att vilja stdrka engagemanget fanns i och for sig
i form av specialinsatser frdn de politiska partierna och satsning pa
mediebevakning, men dessa insatser var en liten del frdn bdrjan och
drogs ner allt mer over tid. I fall strategin i hogre grad inriktats pa att
forstdrka det politiska engagemanget snarare in resurserna hade
invandrarverket formodligen haft en mindre central roll, kanske rent
av lamnats utanfor arbetet, och ett tydligare ansvar skulle ha lagts pa
de politiska partierna att engagera och motivera den nya véljar-
gruppen. Om problemet formulerats som att det handlade om brist pa
politiska ndtverk hade formodligen strategin inriktats pa att bygga upp
ndtverk for politisk rekrytering som inkluderade utlindska med-
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borgare. Kanske kunde detta ha skett genom att staten initierade en
Oversyn av nomineringsprocesserna till partierna eller genom att nagot
slags politisk fadderverksamhet byggdes upp.

Var podng dr att det formativa momentet kunde ha sett annorlunda
ut och andra val kunde tréffats under viagen.

Slutsatser

I detta kapitel har statens strategi for att 6ka valdeltagandet bland ut-
landska medborgare bosatta i Sverige analyserats. Analysen har skett
mot bakgrund av det stadigt minskande valdeltagandet hos denna
grupp, som har konstaterats sedan lang tid tillbaka (Back och Soininen
1996:44-55).

Strategin foreslogs av Rostrittsutredningen 1975 och riksdagen
foljde forslaget (SOU 1975:15; Prop. 1975/76:23, bet. 1975/76:KU25,
rskr. 78). Vi menar att detta var strategins formativa moment. De
beslut som fattades dé har préglat politikomradet under hela perioden,
trots att vissa forsok att fordndra strategin har gjorts.

Var slutsats &r att den ena av strategins bestdndsdelar, handlings-
monstren, varit de samma fran 1976 till 2002 och att inga egentliga
forsok att fordndra dem har gjorts. Strategins andra bestandsdel, reg-
lerna, genomgick daremot forst ett misslyckat fordndringsforsok infor
valet 1982 och dérefter ett lyckat forsok infor valet 1994. Den avgor-
ande skillnaden mellan det lyckade och misslyckade forsoket var att
fordndringen 1982 initierades av SIV, en aktdr som inte var hier-
arkiskt 6verordnad de 6vriga aktdrerna, medan fordndringen 1994 ini-
tierades av regeringen, som var hierarkiskt 6verordnad de andra akto-
rerna. Ett initiativ uppifrén krdvdes for att {4 en foréndring till stdnd.
Strategin har alltsé endast fordndrats en enda gang och dé bara till en
viss del och det skedde forst i slutet av perioden. Bade antalet forand-
ringar och att fordndringen kom sé sent i perioden ar férvanande. Sett
till hela perioden ar bilden av stabilitet det mest sldende.

Vi konstaterar ocksé att d&ven nér reglerna omformulerades 1994
var utgdngspunkten for handlingsmonstren de samma som 1975. Vilj-
argruppen antogs fortfarande avvika fran andra viljare genom brist-
ande kunskaper om det svenska samhillet och genom begrinsad
formaga att ta till sig information pé svenska — de behdvde fortfarande
en viljarskola. Detta innebar att handlingsménstren dven i slutet av
perioden styrdes av ambitionen att véljargruppen skulle “utbildas” s&
att de kunde utnyttja sin rostrétt.
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Resultatet av var analys visar att bristen pé fordndring har orsakats
dels av att reglerna angav en aktdr som sérskilt ansvarig — SIV — utan
att ge den aktoren maktbefogenheter 6ver de andra aktdrerna och dels
av att handlingsmonstren togs for givna efter det formativa momentet.
Handlingsmonstren togs i sin tur for givna eftersom den problembild
som strategin utgick fran dterkommande bekréftades i olika utvirde-
ringar. | jimforelsen mellan det misslyckade och det lyckade fordnd-
ringsforsoket konstaterar vi, slutligen, att vad som skulle ha kravts for
att byta strategi var att en dverordnad aktdr, till exempel regering eller
riksdag, skulle ha initierat detta.
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7. Ur askan i elden?
Om etnisk kvotering som medel for
politisk integration

Anna Jarstad

I samhillen dir en stérre grupp ménniskor star utan politiskt inflyt-
ande har reserverade platser i parlamentet anvénts som en metod att
sdkerstélla gruppens politiska integration. Metoden har ocksé anvints
i fordemokratiska samhéllen s& som Osmanska riket for att inkorpo-
rera etniska minoriteter. Under kolonialtiden reserverades ofta platser
for lokalbefolkningen i de styrande organen. Pa senare tid har kvinnor,
invandrare, unga och funktionshindrade kvoterats till olika funktioner
for att bryta den dominans av vita, medeldlders min som ratt i manga
lander.

I Sverige har krav pa kvotering av invandrare forts fram i olika
sammanhang: “Kvotera in invandrare i partiet” uppmanade en social-
demokratisk arbetsgrupp statsminister Goran Persson pd DN Debatt
1996. De skrev att det “utanforskap som skapas genom arbetslosheten
och som drabbar invandrare i hogre grad forstirks av ett politiskt
utanforskap.” Kvotering, menade de, ir nodvindig for att béttre ta till
vara “invandrares erfarenheter”, men ocksa ur strikt demokratisk
utgéngspunkt” (Green m.f1. 1996).

Drude Dahlerup, professor i statsvetenskap vid Stockholms univer-
sitet, har visat att invandrade kvinnors representation i politiska for-
samlingar i Norden &r i det ndrmaste obefintlig och menar att det kravs
kvotering for att dstadkomma ett “historiskt sprdng mot integration
och jamstélldhet” (Lewenhagen 2003).!

Demokrati- och integrationsminister Mona Sahlin, beskrev ar 2000
en situation dir den totala Oppna arbetslosheten var fyra procent
medan arbetslosheten bland personer fodda utanfér EU uppgick till 17
procent. Hon menade att positiv sirbehandling behovs for att minska

1 Se dven Global Database of Quotas for Women, en databas om kvoter for politisk
representation av kvinnor.
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denna klyfta, men ville inte inféra kvotering: ”Jag &r emot etnisk
kvotering pé arbetsmarknaden. Det &r en missuppfattning att positiv
sdarbehandling betyder kvotering [...]. Vid positiv sdrbehandling kan
det aldrig bli fraga om att anstdlla ndgon med otillricklig kompetens
[...]. Jag anser att det finns béttre verktyg én etnisk kvotering for att
frimja méngfald och forbittra invandrarnas mojligheter att ta del av
arbetsmarknaden” (Sahlin 2000). Vissa debattérer anser att etnisk
kvotering inte skulle minska utanforskapet, utan snarare “bidra till en
indelning av vér befolkning i etniska kategorier” (Sener 2000). Ar det
sa att kvotering for oss ur askan i elden? Skulle kvotering av invand-
rare 1 Sverige frimja eller hindra integration? Det &r dessa fragor som
det héar kapitlet soker besvara.

Citaten ovan speglar olika uppfattningar om vad som kan menas
med kvotering av invandrare. Ofta &r relationen mellan begreppen
positiv sérbehandling och kvotering oklar. I detta kapitel gors en dis-
tinktion mellan kvotering som ett instrument for positiv sdrbehandling
och kvotering vid val till politiska organ. En skillnad mellan positiv
sdarbehandling och politisk kvotering &r att positiv sdrbehandling ar en
atgdrd riktad mot individen, medan politisk kvotering rér grupp-
representation. Enligt en vedertagen beskrivning ér positiv sdrbehand-
ling en metod for att komma till rdtta med social snedrekrytering inom
t.ex. utbildningsvésendet och arbetsmarknaden pé grund av tidigare
diskriminering. Detta kan ske antingen genom att skapa lika mojlig-
heter for alla individer genom t.ex. riktad annonsering till minoriteter
eller stipendier till forfordelade grupper, eller genom att framhéva lika
resultat genom t.ex. kvotering av minoriteter (Asard 2000:15). Grupp-
representation innebér att gruppen viljer en person som foretrdder
dess sérintressen, i kontrast mot ideologisk asiktsrepresentation
(Kymlicka 1995:131-151).

Min tolkning ar att positiv sdrbehandling syftar till att utjdmna
skillnader mellan individer som beror pé olika etnisk bakgrund. Etnisk
tillhdrighet betraktas d& som ett osakligt skél for diskriminering som
positiv sdrbehandling sdker kompensera. Kvotering i1 politiska organ
betraktar jag som ett instrument som framhdver skillnader mellan
olika grupper och ett uttryck for staindpunkten att olika bakgrund del-
vis formar olika politisk identitet. Etnicitet ses dd som en legitim
grund for politisk mobilisering.

Etnisk kvotering i parlamentet innebér i detta kapitel att ett visst
antal platser fore valet viks for representanter for en namngiven grupp
som definieras utifrdn minst en av de etniska markdrerna religion,
sprak, kultur eller utseende. Metoden kan framstd som en enkel 16s-
ning for de ldnder dér etniska grupper som permanent utestdngs fran
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politisk makt hotar att splittra landet. Garanterad nérvaro i den
beslutsfattande forsamlingen ar tankt att formé& utbrytargrupper att
lagga ner vapnen och istdllet delta i en politisk dialog. Etnisk kvoter-
ing framstar pa sd vis som en mojlig utvag bortom valet mellan sepa-
ratism, vald och majoritetens hegemoni.

Ar kvotering ett limpligt sitt att Aven I16sa problemet med invand-
rares politiska utanforskap i1 Sverige? I detta kapitel diskuteras vad vi
kan léra av erfarenheter av etnisk kvotering i parlament i andra lénder.
De principiella skélen for kvotering som utvecklas i kapitlet och ana-
lysen av effekter av etnisk kvotering anvdnds sedan som utgangspunkt
for en diskussion om invandrares politiska utanférskap i Sverige.

Demokratins dilemma i etniskt delade samhaéllen

Alla ménniskor har flera sociala identiteter och dessa kan vara baser-
ade pé etniskt ursprung, kon, yrke, klass eller hobbyverksamhet.
Mainniskors identiteter kan skifta beroende pé i vilket sammanhang de
befinner sig. Manga ménniskor, sérskilt de som tillhdr den domine-
rande gruppen i landet, identifierar sig inte i etniska termer. Flertalet
svenskar betraktar svenskheten som sé normal att de tar den for given
och inte ens ndmner den nér de ska berétta vem de &dr. FOr personer
med annan bakgrund kan det kénnas naturligt att ndmna fran vilket
land de invandrat eller vilken svensk minoritetssprakgrupp de tillhor.

Det finns olika orsaker till att etnicitet &r den primira identiteten
for ett stort antal manniskor. I moéte med andra kulturer kan det bli
viktigt att betona sin egen kultur. Etnisk tillhorighet kan ocksa fa stor
betydelse i samhéllen dir funktioner sdsom skola, sjukvérd och ekono-
misk hjélp enbart tillhandahalls av den etniska gruppen. I avsaknad av
fungerade statsapparat kan det sociala skyddsndt som den etniska
gruppen erbjuder vara nddvindigt for Gverlevnad (Simons 1997).

Etnicitet kan ocksa forstdrkas, eller till och med skapas som ett
resultat av konflikt. Vid en etnisk konflikt &r det svért att stélla sig
utanfor de etniska kategorierna. Aven de som inte vill definiera sig i
etniska termer, tillskrivs en etnicitet av omgivningen. Om ménniskor
hotas dérfor att de anses tillhdra en viss grupp, forstirks denna
gruppidentitet och skillnaderna inom gruppen tonas ner. I konflikter
dér méanniskor dodar och dddas i etnicitetens namn soker manniskor
trygghet i den egna gruppen. Aven efter valdsam konflikt bestér ofta
segregation och polarisering.

Kénnetecknande for ett etniskt delat samhélle ar att bade sociala
och politiska organisationer i princip &r etniskt homogena. Ménniskors
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val av boplats, skola, arbetsplats, pubar, supporterklubbar, politisk
tillhdrighet och religiosa samfund bestims d& i hdg grad av den
etniska identiteten. I sddana delade samhillen &r etnicitet en realitet,
oavsett om denna identitet anses nedédrvd eller dr konstruerad av
sociala eller politiska skél. Etnicitet dr da inte bara den priméra privata
identiteten utan har dven politiserats. Det innebdr att etniska skilje-
linjer férgar av sig pd de flesta politiska spdrsmal. Frdgor om till
exempel fordelning av ekonomiska resurser, om infrastruktur och om
historieskrivning i skolans ldrobocker ses i ljuset av vilken etnisk
grupp som gynnas. Politisk makt dr en av de viktigaste tvistefragorna.
I etniskt delade samhillen rostar médnniskor pa representanter for den
egna gruppen. Valresultaten blir en avspegling av de demografiska
forhallandena. S& linge den demografiska relationen bestér har den
forlorande gruppen inte nagon chans att vinna majoriteten av rosterna.
Det ger incitament till etnisk rensning for att fordndra demografin. Ett
annat alternativ for den etnopolitiska minoritetsgruppen &r att bryta sig
ur och bilda en egen stat.

Demokratins dilemma 1 etniskt delade stater bestar séledes i att
etnopolitiska minoriteter permanent utesténgs fran politisk makt trots
att individens medborgerliga réttigheter uppfylls. Om de viktigaste
skiljelinjerna i samhéllet inte avspeglas pa politiskt niva &r risken stor
att ménniskor inte kdnner att politiken angar dem och vinder sig bort
fran politiken. Detta hotar demokratin i etniskt delade samhéllen pa
tvd sitt. For det forsta riskerar demokratitanken att urholkas dé en del
av folket permanent utestings frén representation i de beslutande
organen. For det andra hotas hela statsbildningen att brytas sonder av
inbordeskrig om etniskt mobiliserade grupper ser utbrytning som den
enda véagen till politisk makt.

Det ar viktigt att pdminna sig om att detta dilemma ror etniskt
delade stater. De flesta etniska grupper samexisterar i en fredlig natio-
nell gemenskap. Endast i ett fital l4nder ar etnicitet politiserat, och
utav dessa ér det fA som inhyser grupper som ér beredda att ta till
vapen for att uppnd sina krav. Andi har etniskt definierade krav en
sdrstillning bland politiska fragor eftersom etniska grupper kan utgora
grund for en egen statsbildning. I detta avseende skiljer sig etnicitet
frén kategorier baserade pa klass eller kon.

Skal for etnisk kvotering

Argumenten for garanterad inklusion av etniska grupper i beslutande
organ i etnisk delade samhéllen kan sammanfattas i begreppen
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avspegling och konfliktprevention. Avspegling innebér att parlamentet
reflekterar samhéllets méngfald genom att etniska fOretréddare ater-
finns bland riksdagsledaméterna. Grundtanken &r att olika politiska
intressen ska foretrddas, inte olika personliga attribut. Dérfor kan
endast de grupper som har politisk relevans komma ifraga. I etniskt
delade samhéllen 4r dessa etnopolitiska grupper.

Men avspeglingstanken ar inte unik for etnopolitiskt delade sam-
héllen. Aven i andra samhillen efterstrivas avspegling. Proportionella
valmetoder omvandlar véljarnas roster till en mandatférdelning som
motsvarar stodet for olika politiska partier. Strikt proportionalitet upp-
nas bast da hela landet behandlas som ett valdistrikt, sdsom i Israel
eller Nederldnderna. Valsystem utan krav pa att partier erhallit en viss
andel av rosterna for att erhalla mandat underléttar representation av
smé grupper (Lijphart 1994).

De flesta ldnder dr emellertid indelade i flera valkretsar for att till-
godose geografisk savdl som ideologisk representation. Riksdags-
ledamoterna representerar sdlunda bade en viss valkrets och ett polit-
iskt parti. P& s& vis uppnés ett nirmare samband mellan politiker och
véljare. Sverige ér till exempel indelat i 29 valkretsar vid val till de
349 riksdagsplatserna. 310 platser dr i forvdg fordelade péa val-
kretsarna i forhéllande till antalet rostberdttigade. Det medfor att
Gotland har tva valkretsplatser medan Stockholm har 39 ledaméter.
Forutom dessa fasta valkretsmandat fordelas 39 utjimningsmandat
efter valet for att na en sd proportionell fordelning som mojligt mellan
partierna i landet (SFS 1997:157:kap. 2, § 2). Systemet avspeglar bade
geografisk och ideologisk mangfald. Skélet for denna dubbla repre-
sentation &r antagandet att méinniskors intressen delvis formas av var
de bor. Genom representation av bade glesbygd och stad, norra och
sodra Sverige avspeglas hela befolkningen i Sveriges riksdag.

I samhillen dér politisk mobilisering sker kring etniska skiljelinjer,
ar dubbel representation avgdrande for systemets legitimitet. Om
ménniskor inte far mdjlighet att féra fram de politiska intressen som &ar
knutna till deras priméra identitet blir politiken oviktig. Da okar risken
for att de tar till utomparlamentariska metoder for att paverka sam-
hillet.

Syftet med etnisk kvotering &r att forhindra att etnopolitiska mino-
ritetsgrupper permanent utestdngs frdn politiskt inflytande. Genom
garanterad inklusion erkdnns gruppens rétt att delta i det politiska
livet. Konstitutionell kvotering gér ofta ett steg langre och innebér att
gruppen erkdnns som statsbarande folk. Etnisk kvotering kan forma
utbrytargrupper att ligga ner vapnen och framféra sina politiska
intressen med fredliga medel sa att deras krav pé politiskt inflytande
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kan tillgodoses utan att de behover bilda en egen stat. Det frimsta
skélet for etnisk kvotering &r i dessa fall inomstatlig fred.?

Detta argument for etnisk kvotering kan illustreras i en matris (se
figur 1 nedan). I etniskt delade samhillen férekommer inte marginal-
véljare och foljaktligen inte heller skiftande majoriteter i parlamentet.
Konventionell demokrati i delade samhillen innebdr sadlunda majo-
ritetens diktatur (Lijphart 1985:102) eller majoritetens hegemoni som
jag kallar detta utfall. Under sadana villkor kan den etnopolitiska
minoriteten endast nd politiskt kontroll genom separation och
uppréttande av en egen stat. Om bada parter driver en hard linje 1
fragan om politiskt styrelseskick blir utfallet konflikt. For att undvika
dessa utfall kan parterna enas om ett gemensamt styre dér minoriteten
garanteras deltagande genom kvotering.

Figur 1. Valmdojligheter for etnopolitiskt delade samhéllen

Minoritet
Ge efter Kora pd
Ge Kvotering Separation
efter
Majoritet
Kéra Majoritetens Konflikt
pd hegemoni

Béda parter har mojlighet att ge efter eller kéra pd. Om majoriteten
kor en hérd linje och minoriteten ger efter blir resultatet majoritetens
hegemoni och minoriteten marginaliseras. Om minoriteten kor en hard
linje och majoriteten ger efter splittras landet. De bada nya enheterna
blir d& mer eller mindre etniskt homogena och den tidigare etno-
politiska minoriteten blir den dominerande gruppen i ett av ldnderna.
Dérefter kan den utdva politisk kontroll genom konventionella demo-
kratiska metoder. Om bada parter driver en oforsonlig linje hamnar de
i en konflikt dir utgéngen &r osdker. Bada parter riskerar att deras
vérsta alternativ s smaningom blir realitet. Men det finns en 10sning
bortom majoritetens hegemoni, separation och konflikt. Om parterna
istdllet kompromissar kan demokrati férenas med en bibehéllen stats-

2 Detta #r i linje med Arend Lijpharts tidiga argument for konsocial demokrati. Senare
har Lijphart dven framfort demokratiska skél for att inkludera alla rivaliserande
grupper i beslutsfattande organ. For en genomgang och kritik av denna teori se Jarstad
2001:7.
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bildning. Kvotering framstr hér som den enda mdjligheten att na
demokrati i etniskt delade samhallen.

Etnisk kvotering kan fungera som instrument for konflikthantering
genom tva mekanismer. Dels kan reserverade platser i parlamentet
innebdra att fraigan om maktbalans mellan de etniska grupperna fors
bort frén den politiska dagordningen. Dels kan kvotering leda till att
etniska intressen fors fram sa att de kan diskuteras och hanteras pa
politisk niva.

Genom den forsta mekanismen loses en central fraga i delade sam-
hillen. En i forvdg uppgjord reglering av maktfordelningen innebér att
valet inte handlar om att vinna eller férsvinna eftersom den etno-
politiska minoriteten &r permanent inkluderad i den beslutsfattande
forsamlingen. Etnisk kvotering innebér att det politiska valet sker
mellan olika kandidater som tillhoér samma etniska grupp och inte
mellan kandidater som tillhor olika etniska grupper. Fokus flyttas fran
rivalitet mellan etniska grupper till konkurrens om véljarnas roster
inom gruppen. Det kan innebéra att olika etniska falanger framtrader
och att splittringen inom gruppen okar.

Genom den andra mekanismen skapas ett forum for att politiskt
kunna hantera etniska fragor. Kvotering innebédr en bekriftelse pa att
den etniska gruppen har rétt till politiskt inflytande. Genom parlamen-
tarisk representation far gruppen tillgdng till en arena dér etniska
fragor kan diskuteras. Om utrymme ges &t de tvistefragor som splittrar
samhillet 6kar mdjligheterna att Gverbrygga konflikten.

Olika modeller av etnisk kvotering

I stort sett alla lé&nder tillimpar nadgon form av kvotering i parlamentet
for att tillgodose representation av glesbygd, oar, etniska minoriteter
eller andra marginaliserade grupper. Representation av etniska
grupper kan ibland uppnds genom den mer ectablerade geografiska
indelningen av valkretsar, men geografisk representation kan inte
alltid tillgodose etniska dimensioner. I stater dir etniska grupper inte
ar koncentrerade i ett omrade dér de utgdr majoritet kan etniska fragor
i stéllet framforas genom etnisk representation. Sddan grupprepresen-
tation &r inte nagot nytt pafund. I det Osmanska riket var det vanligt
att religidsa minoriteter i hdg grad fick skota sina angeldgenheter
sjdlva och att de hade ett antal platser i rddgivande organ. Flera
koloniala system tillimpade ocksd metoden for att inkorporera
foretrddare for den inhemska befolkningen i myndighetsutovningen
(Jarstad 2001:48-54).
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Tabell 1. Etnisk kvotering i parlament ar 2000

Stat Styrelseorgan och antal Malgrupp och antal
medlemmar kvotplatser
Belgien senaten 71 fransktalande 29

Bosnien-Hercegovina

Colombia

Cypern

Fiji

Indien

Iran

Jordanien

Kiribati

Kroatien

Libanon

Nya Zeeland

folkens hus 15

senaten 102
representanthuset 162

riksdagen 80

representanthuset 71

delstatskammaren 250
folkkammaren 545

nationalforsamlingen 270

deputeradekammaren 80

riksdagen 40

representanthuset 151

nationalforsamlingen 128

riksdagen 120

flamlandare 41
tysktalande 1

bosniaker 5
kroater 5
serber 5

indianer 2
etniska minoriteter 5
utlandscolombianer 2

grekcyprioter 56
turkcyprioter 24°

fijianer 23
indier 19
rotumaner 1

lagkastiga, stamfolk 50
lagkastiga 79

stamfolk 41
anglo-indier 2

zoroastrier, judar och
kristna 5

kristna 9
beduiner 6
tjerkesser 3

banabaner 1

utlandskroater 6
serber 1

italienare 1
ungrare 1
tjecker/slovaker 1
andra minoriteter]

kristna 64
muslimer 64

maorier 6

a4 Turkcyprioterna har inte deltagit i riksdagsarbetet sedan 1963.
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Tabell 1. Forts.

Stat Styrelseorgan och antal Malgrupp och antal
medlemmar kvotplatser
Pakistan nationalférsamlingen 217 religiésa grupper 10
Ruménien deputeradekammaren 345 olika minoriteter 18
Singapore riksdagen 83 malajer, indier eller

annan minoritet 1

Slovenien nationalférsamlingen 90 ungrare 1
italienare 1

Venezuela nationalforsamlingen 165 ursprungsfolk 3

Killor: The Europa Yearbook 2000; Harris och Reilly 1998; South America 2001; Turner 2000.
For utforligare kdllhdnvisning, se Jarstad 2001.

Pé senare tid har grupprepresentation blivit en populér form av styrel-
seskick 1 Overgéngsarrangemang mellan fredsavtal och demokratiska
val. Bade i Afganistan och i Irak forsoker rivaliserande klaner att fatta
gemensamma beslut i politiska forsamlingar. I det USA-utsedda 25
man starka styrande transitionsradet i Irak ingick tretton shiaaraber,
fem sunniaraber, fem sunnikurder, en sunniturkmen och en Kkristen
representant (Jonsson 2003). Aven dvergingsstyret i Afganistan speg-
lar den etniska méngfalden i landet. Det utségs av en traditionell for-
samling av klanrepresentanter (Loya Jirga).

En genomgéang av samtliga stater i vérlden &r 2000 visade att 17
formellt foreskrev etniskt kvotering i det nationella parlamentet
(Jarstad 2001). I Belgien var 29 av 71 platser i 6verhuset reserverade
for fransktalande, 41 for flamldndare och en for tysktalande. I Bos-
nien-Hercegovina var bade dver- och underhuset tillsatt efter en i for-
vig uppgjord formel. I 6verhuset hade bosniaker, kroater och serber
fem platser vardera och i underhuset hade den bosnienkroatiska
federationen 28 platser medan den serbiska republiken hade 14
platser. I Colombia hade indianerna tva riksdagsplatser, och pd Nya
Zeeland var sex platser reserverade for maorier. Dessutom forekom
etnisk kvotering i parlamenten i Kroatien, Fiji, Indien, Iran, Jordanien,
Kiribati, Libanon, Pakistan, Ruminien, Singapore, Slovenien och
Venezuela (se vidare tabell 1). P4 Cypern har platserna vikta for turk-
cyprioterna varit vakanta sedan de vdldsamma sammandrabbningarna
i december 1963.
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I vissa lénder tillsétts kvotplatserna utan val. De angloindiska
representanterna i det indiska underhuset sévél som de inkvoterade
minoritetsrepresentanterna i parlamenten i Kiribati, Pakistan och
Slovenien utses av respektive minoritetsgrupp utan demokratiska val.
Det vanliga ér dock att kvotledamoterna véljs genom skilda valldngder
vilket innebér att bdde den etniska identiteten hos de som rdstar och de
politiska kandidaternas blir kdnd. Detta medfor en rad etiska problem:
Nar, hur och av vem ska etnicitet faststillas?

I manga lander bestdms etnicitet vid fodseln efter faderns identitet
och anges i passet. Den personliga identiteten tillskrivs salunda av
staten. Dér dven separata rostlingder forekommer gors ingen atskill-
nad mellan privat och politisk identitet. Det innebéar problem for de
som inte identifierar sig med nagon etnisk grupp, som har blandat
ursprung, eller skiljer mellan sin privata och politiska identitet. I hur
hog grad som sjilvbestimd etnicitet och politisk identitet samman-
faller kan bero pé hur intensiv konflikten mellan grupperna ér.

P& Nya Zealand har man efter reformer beslutat att varje individ
sjilv avgdér om han eller hon vill registrera sig pa den allméinna eller
den sérskilda maoriska vallingden. Vart femte &r har man mdjlighet
att byta vallédngd. Den individuella politiska identiteten kréver salunda
inget godkdnnade av de maoriska ledarna. Daremot &r det maorierna
sjdlva som beslutar vilka som de betraktar som dkta maorier och som
beviljas medlemskap i respektive stam och de organ som existerar
parallellt med statens ordning.

Antalet kvotplatser &r ytterligare ett praktiskt problem med polit-
iska konsekvenser. Ska makten fordelas lika mellan tva grupper som
delar territorium? Ska tidigare ofOrrétter kompenseras av en &ver-
representation av en grupp? Eller ska fordelningen av mandat mot-
svara demografin, det vill sdga att man reserverar ett visst antal
mandat for varje etnisk grupp berdknat pd gruppernas respektive andel
i befolkningen?”’

I vissa lénder vilar freden mellan tidigare rivaliserade grupper pa
grundvalen att grupperna har samma status. Detta kan aterspeglas av
lika antal platser i parlamentet. I andra ldnder ges en tidigare fortyckt
minoritet dverrepresentation som en symbol for den dominerande
gruppens vilvilja. [ ytterligare andra ldnder inkvoteras ett mindre antal
representanter dn vad en proportionell fordelningen skulle ge. Detta

3 Etnisk fordelning kan som tidigare namnts avspeglas i val under forutsittning att
maénniskor rostar etniskt och de etniska grinserna dverensstimmer med valkretsarna.
Men detta dr inte alltid fallet vilket kan leda till att etnopolitiska minoriteter
underrepresenteras, dven vid proportionella val. I sddana fall kan kvotering tillimpas
for att uppna proportionell avspegling.
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kan tolkas som ett sétt att kontrollera minoriteten genom att inkorpo-
rera dess ledare i det politiska rummet i utbyte mot att ledaren discipli-
nerar sina undersatar.

Proportionell avspegling kan framstd som en enkel formel. Men
aven denna form av kvotering dr komplicerad. Efter reformer tillam-
pas pa Nya Zeeland en metod som innebér att antalet platser justeras
vart femte &r. Antalet platser faststills med hénsyn till hur manga som
registrerar sig pa den maoriska valldngden. I februari 2001 var ungefar
hilften av maorierna registerade pa den maoriska valldngden vilket
gav sex kvotplatser (Te Puni Kokiri 2001). Senare under aret registre-
rade fler maorier sig pa den maoriska vallingden och antalet reserver-
ade platser okade till sju vid valet 2002. Det totala antalet kidnda
maorier i parlamentet, inklusive de invalda pd den sdrskilda val-
langden, ar ungefdr 15 stycken. Det innebér att andelen maorier i
parlamentet dr ndgot hogre dn deras demografiska andel.

Det nyzeeldndska exemplet visar att alla personer som tillhér en
etnisk grupp inte vill registrera sig pa en etnisk valldingd. Det finns
olika skdl att istéllet vilja den allménna valldngden eller inte rosta alls.
Motsittningar mellan maorier gor att en del inte vill rosta pé de till-
gingliga kandidaterna. En del motsétter sig den nyzeeldndska staten
som sadan och kréver en maorisk stat. Andra anser att maorisk identi-
tet ger ett stigma och vill se sig som nyzeeldndare. Bland ytterligare
andra personer ar intresset for politik lagt.

Integration

Etnisk kvotering innehaller komponenter bade av segregation och
integration. Atgdrden har inforts i samhéllen som #r politiskt delade,
det vill sdga samhéllen diar ménniskors politiska intressen formas av
etnicitet. Genom kvotering kan ménniskor foretrddas av personer vars
bakgrund liknar den man sjélv har. Det gor det mgjligt att behélla
separat etnopolitisk identitet i det gemensamma nationella politiska
samarbetet. Kvotering &r ett instrument for att bibehdlla stats-
bildningen genom att garantera deltagande av etniska grupper i
beslutsfattande organ. Men kan kvotering ocksé bidra till en djupare
form av integration?

Integration &r ett méangtydigt begrepp som kan analyseras pa sys-
temniva, gruppniva eller individniva. Nedan gors en kort presentation
av andras definitioner innan jag anger hur jag avser att studera integ-
ration i detta kapitel. P& systemnivd kan politisk integration antingen
innebdra status quo eller en process mot Okat samarbete. Politisk
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integration som status quo innebér bibehdllen statsbildning, i motsats
till en statsbildning som brutits sonder i mindre enheter. I EU-
sammanhang anvinds ofta termen integration med avseende pa den
process som innebdr att staternas traditionella ansvarsomraden flyttas
till overstatliga organ. Nationella sdrintressen ses da som ett hinder
for integration (Johansson m.fl. 1993:12-13). Det dr den fOrsta
betydelsen av integration pa systemnivd, ndmligen bibehéllen
statsbildning, som studeras i detta kapitel.

Pé& gruppniva studeras hér integration dels som politisk inklusion,
dels som socioekonomisk jdmlikhet. Politisk inklusion avser del-
tagande 1 den politiska processen. Marginaliserade grupper, det vill
sdga grupper som dr utestingda fran politiskt inflytande, anses inte
vara integrerade. Politisk integration kan t.ex. métas genom att studera
om etnopolitiska fragor tas upp av de traditionella partierna, om
etniska partier bildas och om etniska foretrddare finns representerade i
parlamentet.

Ett annat matt pa integration baseras pa social och ekonomisk jaim-
likhet (Borevi 2002:12—14). Utifran detta perspektiv dr ett samhille
integrerat da klyftan mellan olika befolkningsgruppers ekonomiska
och sociala status &r obefintlig eller i alla fall liten. Integration kan da
métas genom att jamfora uppgifter for respektive grupp betrdffande
arbetsloshet, hilsa (t.ex. spddbarnsdddlighet, livsldngd, alkoholism,
sjukfranvaro), utbildningsgrad och sysselsittning.

Men integration kan ocksd innebdra en mer avancerad relation
mellan olika grupper i samhéllet. Enligt ordboken avser integration
”sammansmaéltning av olika delar till en helhet ofta med tonvikt pa
utjdmning av skillnader” (Svensk ordbok 1999:525). Detta paminner
om begreppet assimilation som innebér att en grupp uppgéir i en
annan. I den integrationspolitiska debatten stélls ofta assimilation mot
integration. Integration stir di for ett omsesidigt ndrmande mellan
grupper, medan assimilation innebdr att invandrarna Overger sin
ursprungliga kulturella identitet for att i stéillet omfatta majoritets-
kulturens identitet.*

Integration som social interaktion pa individniva kan métas genom
att rdkna frekvensen av sociala méten mellan personer frén olika
grupper. | ett integrerat samhélle interagerar personer med olika bak-
grund med varandra. Motsatsen é&r ett delat samhélle dér personer frén
en etnisk grupp huvudsakligen mdter personer fran samma etniska
grupp. Enligt kontakthypotesen innebér sociala mdten att manniskors

4 Detta 4r i linje med Integrationsverkets resonemang om integration. Se Integrations-
verket 2003a.
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attityder foréndras sa att stereotypa forestillningar och fordomar bryts
ner (Allport 1954). De kan innebéra att grupperna narmar sig varandra
och forstaelsen okar. Yehuda Amir (1969) har emellertid funnit att
kontakt ocksé kan f& motsatt effekt och forstirka stereotyper genom
att kontakten bekriftar tidigare forestéllningar om varandra. Vid
sociala moten kan skillnaderna mellan grupperna framsté én tydligare.
Detta dr ocksé i linje med Quincy Wrights pastaende att olika ideolo-
gier kan vara “oforenliga utan att detta skapar spanning i samhéllet;
men om grupper med oférenliga ideologier har nira kontakt, det vill
sdga om samhiéllet &r mycket integrerat, kommer spinningen att vara
stor” (Wright 1951 citerad i Lijphart 1968:200). Aven Karl W.
Deutsch pépekar att antalet mojligheter for valdsam konflikt okar i
forhéllande till antalet kontakter (Deutsch 1954:39). David Easton
gick sé langt som att rekommendera frivillig apartheid som den bésta
16sningen for delade samhillen (Easton 1965:230).

For att forsta under vilka omstédndigheter som etnisk kvotering kan
oka samarbete och integration har jag djupstuderat tva fall dar kvoter-
ingen har haft motsatt effekt. Utifrdn kriteriet sammanhallen stats-
bildning dr Cypern det minst lyckade fallet av etnisk kvotering, medan
Nya Zeeland dr det mest lyckade.> Cypern brots samman av etniskt
vald efter en kort period av gemensamt styre och sedan 1974 &r 6n
delad i tva i princip etniskt homogena enheter. Nya Zeeland ddremot
har utvecklats fran inbordeskrig mellan den maoriska ursprungs-
befolkningen och de europeiska nybyggarna till ett mangkulturellt
samhélle préglat av fredliga etniska relationer. For att studera vilka
effekter kvotering har haft betrédffande mer djupgdende integration i
dessa linder undersoker jag foljande indikatorer: omsesidigt erkdn-
nande av varandra som partner i en gemensam stat, 6kad tillit mellan
grupperna, gemensam identitet, minskning av sociala och ekonomiska
skillnader, inklusivt och gemensamt beslutsfattande, etniskt blandade
partier, politisk dagordning som inkluderar etniska fragor, mildring av
etniska krav och minskning av etniskt vald.

51 min avhandling gjorde jag djupstudier av kvotsystemen pid Cypern och Nya
Zeeland eftersom dessa fall pa tva olika sitt ifragasétter Lijpharts tes om att konsocial
demokrati dr ett villkor for demokrati i etniskt delade samhéllen. Trots en konsocial
forfattning pa Cypern brét demokratin samman och etniskt vald splittrade landet.
Etnisk kvotering underlédttade 6ns delning. Nya Zeeland didremot &r enligt Lijphart
motsatsen till en konsocial demokrati. Trots detta har etnisk kvotering dar bidragit till
en mycket vélfungerande demokrati (Jarstad 2001).
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Kvoteringens effekter i Cypern

I manga léander har kvotering inte lett till ndgon betydande integration.
Libanon och Belgien é&r visserligen formellt sammanhéllna stater, men
ar i olika grad delade av etnopolitiska motséttningar. Cypern ar ett
extremt exempel dir etnisk kvotering inte bidragit till ndgon form av
integration.

P& Cypern foreskrev 1960 ars konstitution att en tredjedel av parla-
mentets 50 platser reserverades for turkcyprioter. Detta innebar en
Overrepresentation da deras demografiska andel endast motsvarade 18
procent. Ledaméter valdes pa etniskt uppdelade vallistor sa att varje
grupp valde sina representanter. De flesta beslut fattades genom majo-
ritetsregeln, men separat majoritet bland representanter for bada
grupper krivdes i frdgor som gillde statlig skatt, fordndring av
vallagen och lagar som rérde de separata etniska kommunerna i de
fem storre stiderna.

Konstitutionen innebar enskilt styre i fragor som hanterades av
respektive etnisk grupp, sdsom skola, religion och kultur samt skatter
och avgifter for att bekosta dessa omrdden. Gemensamma fragor
sdsom utrikespolitik, forsvar och sidkerhet skulle skotas av den
grekcypriotiska presidenten och den turkcypriotiska vice-presidenten
tillsammans. Ett ministerrdd bestdende av sju grekcypriotiska minist-
rar och tre turkcypriotiska ingick i den beslutfattande makten
(Kyriakides 1968:58—61). Det cypriotiska kvotsystemet innebar att
den egna gruppen valde sina egna representanter. Under det enda val
som holls under gemensamt styre var det inget parti som hade bade
grekcypriotiska och turkcypriotiska kandidater.

Den grekcypriotiska sidan upplevde att de patvingades en konsti-
tution som omdjliggjorde beslutsfattande. De ansdg att den turk-
cypriotiska minoritetens vetorétt stred mot demokratiska principer.
Majoritetsstyre var det enda tdnkbara och turkcyprioterna kunde pa sin
hojd erbjudas minoritetsstatus. I november 1963 foreslog president
Makarios att turkcyprioternas vetoritt, separata vallistor och de sér-
skilda majoritetskraven skulle tas bort (Clerides 1989:175-176;
Necatigil 1993:24-26). Den 21 december utbrét valdsamma upplopp
over hela 6n. Ménniskor som tidigare hade levt etniskt blandat sdkte
skydd bland den egna folkgruppen och segregationen eskalerade.
Manga turkcyprioter tringdes samman i getton i Nicosia och levde pa
nddhjélp frén Turkiet. Sedan dess har turkcyprioterna inte deltagit i
gemensamma politiska organ. Praktiska angeldgenheter fortsatte att
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hanteras av de separata turkcypriotiska myndigheterna. Det internatio-
nella samfundet fortsatte dock att betrakta de politiska organ som
kontrollerades av grekcyprioter som den legala cypriotiska regeringen
(Crawshaw 1978:368-373).

Parlamentet genomforde s& smaningom ensidigt Makarios forslag.
Turkcyprioter forlorade rostritten i Republiken och holl d& separata
val 1 de omrdden som de kontrollerade. Under &ren som foljde
utvecklades de grekcypriotiska delarna med en blomstrande ekonomi
medan turkcyprioterna levde i misir (Crawshaw 1978:383; Kyriakides
1968:113-5).

Makarios utsattes for flera kuppforsok fran gerillan som stravade
efter enosis, det vill sdga att Cypern skulle forenas med Grekland.
Sommaren 1974 avsattes Makarios i en kupp med stod fran den gre-
kiska juntan. Gerillaledaren Nicos Sampson Overtog presidentskapet.
Efter att den turkiska premiérministern Biilent Ecevit blivit nekad stod
fran Storbritannien for en gemensam aktion for att, i enlighet med
1960 ars garantipakt, dterstélla ordningen, invaderade Turkiet Cypern.
Efter tre dagar kollapsade juntan i Aten och i Nicosia ersattes Samp-
son av Glafkos Klerides. Striderna ledde till att tusentals dédades, en
tredjedel av respektive etnisk grupp lamnade sina hem och 6n delades
i tvd i det ndrmaste homogena delar (Solsten 1993:38-43).

P& Cypern var den etniska kvoteringen inte ett tillrackligt skydd
mot majoritetens hegemoni. Resultatet blev att konstitutionen sattes ur
spel. Motsittningarna ledde till etniskt vald och segregation. Den
etniska uppdelningen av den politiska makten, inklusive parlamentets
kvotsystem, utgjorde sedan grunden for framvéxten av tva separata
politiska system. Aven om inte kvotsystemet i sig orsakade Cyperns
delning, underléttade den etniska uppdelningen uppbyggnaden av tva
statsbildningar.

Aven utifrin andra métt pa integration var kvoteringen ett miss-
lyckande. Inom kort upphorde parterna att betrakta varandra som part-
ner i en gemensam stat och tilliten minskade mellan grupperna. Ingen
gemensam cypriotisk identitet har formats. Tvértom identifierar
manga sig som greker respektive turkar. De sociala och ekonomiska
skillnaderna mellan grupperna dkade under perioden 196074 och har
fortsatt dven efter delningen. Det politiska beslutsfattande blev allt
mer uppdelat. Sedan 1974 existerar de facto tvd olika statsbildningar
pa On, varav endast regeringen i sdder atnjuter internationellt erkén-
nande. Aven partierna har huvudsakligen varit organiserade lings
etniska skiljelinjer. Inget parti har stédllt upp med kandidater i bade
turk- och grekcypriotiska distrikt. Trots att etniska fragor legat hogst
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pa den politiska dagordningen har ingen mildring av etniska krav
skett. Slutligen formédde inte heller kvoteringen stdvja etniskt véld.

Om kvotering kan fa s& forodande effekter, bor den da inte helt
avskrivas som atgard for fred och integration? Det finns alltid risk att
konfliktprevention misslyckas, men under vissa omstidndigheter kan
kvotering vara den minst daliga losningen. I samhéllen dér etniska
grupper lever utspridda over landet utan att nd majoritet i ndgon del
genererar inte traditionell federalism en avspegling av alla grupper 1i
landet. Om priset for denna exklusion dr inbordeskrig, kan det dnda
vara forsvarbart att infora kvotering for att forsoka stdvja vald.

Fallet Cypern forefaller 1angt ifrén de problem som vi brottas med i
Sverige. Det finns dock lirdomar som vi kan dra frdn det misslyckade
fallet av etnisk kvotering och som skulle kunna vara tillimpliga &ven i
en svensk kontext. Exemplet Cypern visar att kvotering kan utgora
grund for djupare politisk mobilisering. Vitsen med kvotering &r ju
just att utestdngda grupper ska fa representeras och att deras krav ska
goras horda. Kvotering bidrar ddrmed till att etniskt definierade krav
blir legitima. Risken &r ocksé att etniska skiljelinjer forstarks. Detta
behover dock inte betyda att det inte finns négra goda forebilder for
integration genom kvotering. Vi dvergér nu till en analys av kvotering
i ett land som idag pdminner mer om Sverige &n vad Cypern gor,
nidmligen Nya Zeeland, for att se om dessa negativa effekter kan und-
vikas.

Kvoteringens effekter i Nya Zeeland

De tidiga relationerna mellan maori och nybyggare i vad som senare
kom att betecknas Nya Zeeland kénnetecknades av bade segregation
och integration. I bdrjan av kolonialiseringen fanns inga europeiska
kvinnor i omradet. En del nybyggare anammade en maorisk livsstil,
larde sig maori och levde tillsammans med sina maoriska fruar och
deras sldktingar, medan en dkande andel maorier ldrde sig engelska
och antog en visterldndsk livsstil. Ett symbiotiskt forhallande véxte
fram dir nybyggama var beroende av maorier for att fa tillgang till
land och lokala fornddenheter, medan maorierna kdpte vapen, filtar
och potatis och liarde sig vésterldndska jordbruksmetoder. Maorierna
hade ett militdrt och numerdrt 6vertag och dven om de flesta moten
innebar fredliga kontakter, férekom valdsamma sammandrabbningar.
1840 slots Waitangi-avtalet mellan maoriska ledare och den brit-
tiska drottningen. Avtalets exakta innehall ar 4n idag omtvistat, men i
stora drag forskrevs en gemensam stat for maorier och nybyggare dér
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maorier skulle ha langtgéende kontroll dver sina egna angeldgenheter
under beskydd av den brittiska kronan. Nybyggarna var splittrade i
instéllningen till maorierna. En del férordade en sammansméltning
(amalgamation) av maorier och nybyggare till en ny gemensam
nation, medan andra forvintade sig att maorier skulle assimileras in i
den visterldndska kulturen (Sinclair 1980:64).

1852 infordes det forsta parlamentet i kronkolonin Nya Zeeland.
Analfabeter, egendomslosa guldgravare, kineser, kvinnor och maorier
exkluderades. Konflikter om markréttigheter resulterade i krig mellan
maorier och nybyggare. Brittisk trupp séndes till omrédet. Samtidigt
vicktes flera motioner om maorisk representation. Flera politiker
angav rattviseskdl som argument for att &ven maorier skulle inklude-
ras 1 parlamentet. Ett argument var att det var orattférdigt att maorier
som utgjorde en stor andel av befolkningen och bidrog till staten
genom att betala skatt inte var delaktiga i politiken (Mc Lean citerad i
Weiner 1998:79). Ett annat argument var att politisk representation
var viktig for sammansméltningen av maorier och nybyggare
(Fitzgerald citerad i Sorrenson 1997:18). Politikerna befarade ocksa
att Storbritannien skulle intervenera till skydd for maorierna om inte
deras villkor forbattrades (MacDonald 1990:4; Walker 1990:144;
Sorrenson 1997:20).

Det viktigaste skalet for kvotering pa Nya Zeeland var emellertid
att pacificera maorier (Sorrenson 1997:20). Kriget mot maorierna var
en stor belastning pa statskassan eftersom den betalade kostnaderna
for brittisk trupp. Forlusterna var ocksa stora, maorisk krigforing och
kannibalism spred skrick bland nybyggarna. Genom att belona de
maorier som var lojala med politisk representation och utestinga
rebellerna hoppades politikerna forma fler maorier att ligga ner vap-
nen (se t.ex. Swanson citerad i Weiner 1998:100).

Ar 1867, mitt under brinnande inbérdeskrig, infordes si fyra kvot-
platser for maorier i nyzeeldndska parlamentet for att formé stridande
maorier att ldgga ner vapnen och ansluta sig till de brittiska nybyggar-
nas statsbyggnadsprojekt. Samtidigt som maorier som motsatte sig
kolonialiseringen bekdmpades med militdira medel belonades maorier
lojala mot britterna med platser i parlamentet. Dessa maorier inkorpo-
rerades i det politiska systemet och blev delvis assimilerade i den nya
staten. Trots kvoteringen var maorierna kraftigt underrepresenterade
eftersom en proportionell fordelning skulle ha gett minst 20 platser.
Vid borjan av 1900-talet dterstod bara en spillra av ursprungsbefolk-
ningen. Kvoteringen innebar inte att maoriska fragor behandlades i
parlamentet. Ménga uppfattade den som symbolpolitik. Maorier slut-
ade tala sitt sprdk och tappade kontakten med sina stammar da de
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flyttade in till staden. Den allminna uppfattningen bland majoritets-
befolkningen var att kulturen skulle do ut.

Fran 1960-talet 6kade dock intresset for att &teruppta traditioner
och léra sig spraket. Maorier borjade ocksa protestera mot olika ofor-
ritter som de ansag att staten hade begatt mot dem. En stam ockuper-
ade ett omrade i Auckland som de ansdg att staten konfiskerat i strid
mot overenskommelsen fran 1840. Stammedlemmarna hade flyttats
frén sitt traditionella omréde till hus som regelbundet 6versvdmman-
des av avloppsvatten. Efter 506 dagar avbréts demonstrationen av 600
poliser med hjilp av militér forstarkning. Manga maorier arresterades.
Héndelserna kablades ut pé basta sdndningstid. Manga icke-maorier
borjade undra om det inte lag ndgot i de maoriska kraven (Graham
2000; Walker 1990:215-218). Nér 6 februari blev allmén helgdag till
minne av Waitangi-avtalet, visade en grupp maorier sitt missndje
genom att bdra svarta sorgeband. Nagra ar senare hade den ater-
kommande protesterande skaran utokats till 4000 personer. Polis-
ingripandet som avbrot protesterna skapade starka kdnslor dven bland
den icke-maoriska befolkningen (Walker 1990:211, 233—4).

En sérskild tribunal upprittades for att hantera motséttningen.
Waitangi-tribunalen behandlade fragor om mark, vatten och fiskerétter
som gick tillbaka s& langt som till 1840 da avtalet en gang skrevs. I ett
forsok att na forsoning erbjods en formell ursékt till varje maorisk
stam som drendet géllde och ekonomisk kompensation. En miljard
nyzeeldandska dollar, motsvarande ungefér 4,8 miljarder svenska kron-
or, avsattes under en tiodrsperiod (Mulgan 1998:186). Dessutom
skulle maoriska namn pé platser aterinforas och vid planering av be-
byggelse och infrastruktur skulle hénsyn tas till platser av sirskild
andlig och kulturell betydelse for maorier (Graham 2000).

Trots att flera maoriska krav har tillgodosetts dr de sociala och
ekonomiska klyftorna mellan maorier och icke-maorier fortfarande
stora och i vissa avseenden till och med dkande. Arbetsloshetstalen
och ohélsotalen for maorier har 6kat dver en tiodrsperiod i forhéllande
till icke-maorier (Te Puni Kokiri 1998). Antalet separata maoriska
institutioner har ocksa 6kat. Det finns sérskilda maoriska skolor, uni-
versitet, sjukvardinrattningar och fangelser. Maoriska radio- och TV-
kanaler har ocks4 startats.

Under 1980-talet diskuterades om kvoteringen i parlamentet skulle
fortsétta eller om den skulle avskaffas i och med den planerade refor-
men av valsystemet. Ett argument mot etnisk kvotering var att den
beféster etniska skillnader. I den nyzeelidndska utredningen “Towards
a Better Democracy” 1985 konstaterades att grupprepresentation var
legitimt och till och med nodvéndigt for jamlikhet och réttvisa. Trots
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det rekommenderade utredningen att kvoteringen for maorier skulle
avskaffas eftersom sérskild representation ocksd medfor politisk
separation” (Electoral Commision 1997:90, 101). Efter starka protest-
er fran maoriska ledare, beslét man att behalla kvoteringen. Maorier
krévde att kvoteringen skulle bestd, som en symbol for att forbundet
mellan maorier och nybyggare som slots 1840 fortfarande giller.
Kvotering ger maorier en sérskild status som statsbarande folk i for-
héllande till andra etniska grupper, s& som polynesier och kineser, som
idag utgor en stor del av befolkningen.

Ar 1993 dndrades vallagen. Istillet for en fast kvot om fyra platser
beror nu antalet pa hur stor andel rostberdttigade som har registrerat
sig p4 den maoriska vallingden. Antalet inkvoterade maorier har
gradvis Okat till sju av totalt 120 parlamentsledaméter.® Det nya val-
systemet frdn 1996 har ocksé inneburit att alla politiska partier har
incitament att soka stod dven fran maoriska véljare.” I och med Gver-
gangen fran ett majoritetsvalsystem till en form av proportionellt val-
system har dven sma partier mojlighet att vinna mandat. Vid flera val
har maoriska roster varit tungan pa vigen som avgjort om en vénster-
eller hogerregering kommit till makten. Ménga personer pa parti-
listorna har markerat sin maoriska bakgrund genom att inleda sina
jungfrutal till parlamentet med maorisk sang. Idag paverkar séledes
maorierna bade politikens form och innehall.

Under perioden 1896-1974 kunde inte maorier rosta pd den all-
minna vallingden. Endast de som hade blandad etnisk bakgrund
kunde byta till den allménna vallaingden. Trots detta har etnisk kvoter-
ing inte inneburit att partierna har varit etniskt organiserade. Kvot-
kandidaterna har tillhort partier som omfattar badde maorier och icke-
maorier. I borjan av perioden var partierna outvecklade. Anda var det
flera kandidater som stdllde upp i tva av de fyra maoriska valdistrikten
vid det allra forsta valet. I de foljande valen har det funnits flera
kandidater till varje plats. Fram till 1935 var de maoriska kandidaterna
delade mellan de som stodde det liberala hogerpartiet och reform-

6 De maoriska kvotplatserna 1ag fast vid fyra frin ar 1867 till 1995, trots att det totala
antalet parlamentsledaméter gradvis dkade (1969: 84 platser, 1972: 87 platser, 1984:
95 platser, 1987: 97 platser). 1996 utdkades parlamentet till 120 platser varav fem var
reserverade for maorier. 1999 6kade kvoten till sex och i valen 2002 och 2005 é&r sju
platser vikta for maorier (Te Puni Kokiri 2001).

7 Systemet som infordes r ett Mixed Member Proportional-system som ocksi tillim-
pas i Tyskland, Bolivia, Italien, Mexiko, Venezuela och Ungern. Viljarna har tva
roster. En del av parlamentet viljs med majoritetsval i enmansvalkretser och resten
tillsétts efter proportionellt val. Enmansvalkretsarna tillgodoser kravet pd ansvars-
utkrdvande och geografisk representation. Mandaten som fordelas i forhéllande till
partiernas storlek i valet astadkommer proportionalitet.
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partiet. Sedan, under mer &n femtio ar, stodde alla inkvoterade maorier
det socialdemokratiska partiet. Fran 1993 har de inkvoterade maorier-
na haft olika partitillhorighet.

Etnisk kvotering kan leda till att &ven andra grupper i samhéllet
kraver sdrskild representation. Det kan uppsta en dominoeffekt av
etniska krav. I manga lédnder &r det kontroversiellt vilka grupper som
ska anses utgora ursprungsbefolkningen eller statsbiarande folk. En del
stater inhyser ménga etniska grupper, men ger bara en del av dem sér-
skild representation. I det nyzeelédndska parlamentet inkvoteras endast
maorier. Skalet ar att de utgdr ursprungsbefolkningen. Idag har méanga
manniskor blandad hirkomst. En del har uppenbara maoriska drag,
andra &r blonda och bladgda, men identifierar sig 4ndd som maorier
och kan sin sldkthistoria. Andra vet inte om att de har maoriskt pabra
eftersom slékten har bytt namn for att assimileras och undkomma det
stigma som sérskilt tidigare var forenat med den maoriska identiteten.
Anda #r det timligen okontroversiellt att endast maorier har kvot-
platser. Inga organiserade aktioner for kvotering av andra grupper har
genomforts. Déremot avspeglar det nyzeeldndska parlamentet i hog
grad samhillets méngfald genom partiernas val av kandidater. Dér
finns ledamoter som framhaller sin asiatiska bakgrund eller sin sexu-
ella laggning. En person skriver t.ex. pd sin hemsida att han &r den
forsta transsexuella parlamentsledamoten i vérlden.

Nya Zeeland uppvisar en komplex kombination av segregation och
integration. Maorier och icke-maorier erkdnner varandra som rétt-
métiga partner i en gemensam stat. Tilliten mellan grupperna har 6kat
och etniskt vald &r ovanligt. Det dr nu forenligt att samtidigt betrakta
sig som nyzeeldndare och maorier. Den politiska processen inkluderar
bada grupper. Lange ignorerades dock maoriska fragor av de politiska
partierna pd Nya Zeeland. Kvotering var endast en symbol for att
maorier ar ett statsbiarande folk. Forst efter fordandring av fordelnings-
principen av parlamentsplatser och fordndring av valsystemet har
maoriska fragor kommit att fa genomslag i politiken. Nu har alla poli-
tiska partier foretrddare som framhéver sin maoriska bakgrund.
Extremistiska etniska krav &r tdmligen ovanliga. Den politiska integ-
rationen har saledes o0kat. Detta har dock inte resulterat i utjimning av
sociala och ekonomiska skillnader. Den sociala integrationen har 6kat
till f61jd av blandédktenskap. Samtidigt har separata institutioner vuxit
fram och allt fler véljer att registrera sig pa den maoriska valldngden.

Vi kan konstatera att etnisk kvotering &r ett svért instrument att
hantera for att uppnéd inomstatlig fred. Etnisk kvotering i sig ar inte
tillrdcklig for att etniskt delade samhéllen ska uppnd demokrati i en
sammanhdllen statsbildning. Felaktigt utformat eller med bristféllig
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implementering kan atgidrden fi motsatt effekt. Kvotering ar visser-
ligen endast en delforklaring till hdndelseutvecklingen pa Cypern och
Nya Zeeland, men samtidigt stdr det klart att etnisk kvotering kan
bidra bade till politisk integration och segregation.

Syfte kontra effekter av etnisk kvotering

Som jag tidigare diskuterade &r syftet med etnisk kvotering dels att
avspegla de demografiska forhéllandena i ett land, dels att forebygga
konflikter genom att reglera maktforhallanden och skapa en arena for
hantering av etniska tvistefragor. Studier av praktiska erfarenheter av
kvotering visar ocksé att kvotering kan generera vissa positiva effek-
ter. Kvotering innebér ett erkdnnande av etniska gruppers existens.
Mdngfalden, bade i politikens form och innehdll, frimjas. Etniska
grupper ges mdjlighet att fora fram sdrintressen. Detta stiarker demo-
kratiska vérden som till exempel /egitimitet och férankring av poli-
tiska beslut. Dessutom fungerar politiska foretrddare for etniska mino-
riteter som forebilder vilket kan bidra till att utanforskapet dven inom
andra omraden minskar.

Men etnisk kvotering kan fa motsatt effekt och i stillet bidra till
splittring och foérdjupade konflikter. En av dessa negativa effekter &r
att politiska fragor allt mer efnifieras och att de traditionella ideolo-
gierna undergrévs. Detta kan leda till att klyftorna mellan olika etniska
grupper forstirks. Kvotering kan ocksd utgéra grund for separata
politiska strukturer. Genom sérskilda vallangder och etnisk decentrali-
sering finns risken att politiskt samarbete ersétts av separatism. Imple-
menteringen av kvotering &r ocksd problematisk eftersom nigon
instans dels maéste faststilla vilka grupper som ska vara foremal for
atgdrden, dels hur ménga platser som ska vikas for mélgrupperna.
Kvotering kan generera en dominoeffekt sa att fler grupper kréver
reserverade platser. Atgirden kan ocksa leda till stigmatisering, det
vill séga att personer som tillhor mélgruppen kénner sig utpekade och
kopplas samman med negativa attribut. Politiska representanter som
tillhor en etnisk minoritet forvéntas ofta uttala sig om etniska fragor,
dven om deras eget intresse ligger inom andra politikomraden.8 Aven
da kvoteringens syfte uppnas genom bade avspegling och konflikt-
prevention kan effekten vara att atgdrden bidrar till etnifiering och
segregation snarare dr integration.

8 Se @ven Dahlstedt i denna volym, sirskilt avsnittet “Invandrarpolitikern” som polit-
iskt alibi?
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Implikationer for svensk integrationspolitik

I Sverige tilldimpas inte etnisk kvotering i parlamentet. Daremot dis-
kuterades kvotering for samer i borjan av 1900-talet. Da framlades en
motion om samisk representation i vardera av riksdagens bada kamrar
(Lundmark 1998:112).° Idag diskuteras om invandrares utanforskap
kan 16sas med hjéilp av kvotering. I detta avslutande avsnitt diskuterar
jag vilka lardomar av etnisk kvotering som ér tillimpbara for kvoter-
ing av invandrare i Sverige. En rad olika fragor har berorts i detta
kapitel. De inkluderar skdlen for kvotering, vilken malgrupp som
atgdarden avser, andelen kvoterade mandat och vilka konsekvenser
kvotering har medfort. Nedan diskuteras dessa fragor med avseende
pa invandrare i Sverige.

Skélen for etnisk kvotering var dels avspegling, dels inomstatlig
fred. Kan kvotering bidra till inomstatlig fred i Sverige? Som vi kan
paminna oss var ett av skélen att vald mot staten stdvjas genom att
inlemma utbrytargrupper i riksdagsarbetet och dérigenom ge grupper
incitament till politiskt samarbete snarare dn valdsamma metoder.
Men inte ndgonstans 1 vérlden har invandrare mobiliserats 1 utbrytar-
grupper. Risken for att organiserade invandrargrupper tar till vapen
mot staten ar darfor utomordentligt liten (Gurr 1993). Déaremot fore-
kommer vald mellan olika personer och grupper med olika etnisk
eller nationell bakgrund. Etniskt definierat vald, vare sig det utfors av
nynazister eller av invandrargrupper dr ett problem som bor tas pé all-
var. Integrationsprocessen innebér “6msesidig anpassning till nya vill-
kor samt respekt och tolerans mellan olika grupper i samhéllet” (Integ-
rationsverket 2003a). For att alla grupper ska anamma denna idé kravs
kunskap och mgjlighet till diskussion om vérdet av integration. Sam-
tidigt ar det viktigt att inklusion av en grupp inte innebér exklusion av
andra. Alla ménniskor méste kinna sig delaktiga for att Sverige ska bli
ett integrerat land. Atgirder riktade mot utbildning, sociala méten och
utjimning av ekonomiska skillnader ter sig darfor som mer ldmpade
for att stdvja vald mellan olika grupper &n kvotering.

Avspeglingsskdlet kan didremot ha storre relevans for Sverige
under villkor att invandrares utanforskap orsakas av systematiska fakt-

9 De s4 kallade samiska parlamenten i Norge, Finland och Sverige ér en form av icke-
territoriell decentralisering som ger samerna visst inflytande. Dessa organ har inte
lagstiftande befogenheter och bdr dirfor snarare kallas rdd &n parlament. Liknade
arrangemang for andra grupper forekommer i bland annat i Osterrike, Danmark,
Tyskland, Moldavien och Spanien (Jarstad 2001:53).
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orer som forsvérar politiskt deltagande. Drygt en miljon av Sveriges
befolkning &r fodda i ett annat land &dn Sverige.!? Det &r en storre andel
an i till exempel USA. En stor andel av de utrikes fodda deltar inte i
det politiska livet i Sverige (jfr Dahlstedt, Dahlstrom och Modller, samt
Stromblad och Borevi i denna volym). For att utréna om kvotering
skulle kunna f& positiva effekter pa politisk integration skulle en
utredning av orsaken till utanforskapet kriivas. Ar det organisationen
av partier och styrelseskick som utestinger invandrare eller beror det
laga valdeltagandet pé att nyanldnda personer inte &r intresserade av
de politiska sakfrdgorna i Sverige? Ligger problemet i demokratins
mojlighet att fanga upp invandrares intressen eller &r lagt val-
deltagande oproblematiskt for invandrarna sjdlva? Om det &r sé att
flertalet av de som har invandrarbakgrund &r politiskt intresserade,
men inte har ngra kanaler att paverka politiken dr det ett allvarligt
demokratiskt problem.!!

Men dven om det gar att pavisa att invandrare utsétts for systema-
tisk diskriminering, maste detta skil vdgas mot de problem som kvote-
ring kan medfora. Dels ror problemen det praktiska genomforandet,
dels de negativa effekter som kvotering kan innebéra. Om en politisk
atgérd ska utformas for att mota detta problem maste forst mélgruppen
ringas in. Nyanldnda invandrare 4r inte svenska medborgare och ute-
stings ddrmed fran rétten att rosta. Man kan hdvda att detta problem
16ses med tiden da de flesta som vill kan bli svenska medborgare. Men
redan hir borjar utanforskapet: ska nigot goras for att forma fler per-
soner att bli svenska medborgare? (Jfr Beckman i denna volym.) I
definitionen av maélgruppen é&r tidsaspekten betydelsefull: hur linge
avgors politiskt intresse av erfarenheten att ha invandrat? Nér upphor
man att vara invandrare? Ska dven barn till personer fodda utomlands
inkluderas i malgruppen? Och vem ska definiera malgruppen?

I fraga om invandrare blir representativitetsproblemet &n mer pro-
blematiskt &n for etniska grupper i ett delat samhille. I etniskt delade
samhéllen har vald och polarisering minskat skillnaderna inom grup-
pen. Det hindrar inte att det ofta rader stark splittring inom gruppen,
dven om hur etniska fragor ska hanteras. En del foredrar att represen-
teras av ndgon som inte tillhor sin egen etniska grupp framfor att rep-
resenteras av ndgon som tillhdr en rivaliserande falang. Kategorin
invandrare dr 4n mer heterogen. Det dr tveksamt om erfarenheten av

10 Enligt Integrationsverkets statistik for ar 2001 var 1 027 974 personer bosatta i
Sverige fodda i ett annat land &n Sverige (Integrationsverket 2003b).

1 Mycket tyder pa att sa ir fallet. Se t.ex. Adman och Stromblad, 2000:38, som visar
att det politiska intresset i allménhet &r lika stort bland invandrade som bland infédda.
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invandring dr en tillricklig gemensam nédmnare for att en person fodd
utrikes ska kunna anses foretrdda en annan. Det é&r till exempel inte
sjalvklart att en bosnier vill foretrddas av en somalier eller att en
invandrare fran Finland kan fungera som representant for kurder.
Detta behover i sig inte vara ett skdl mot kvotering. Om man tillaimpar
det nyzeeldndska systemet dér varje viljare sjilv far vilja vilken rost-
langd man vill registrera sig pa far individen sjélv avgora denna fraga.

Men fragan dr om kategorin invandrare dverhuvudtaget ér relevant
i sammanhanget. Istdllet dr det kanske mer relevant att diskutera om
vissa invandrargrupper bor vara foremal for dtgarden. Undersokningar
visar att politiskt deltagande skiljer sig mycket at mellan olika invand-
rargrupper (Adman och Stromblad 2000:19-22; SCB 2003). Mojliga
kriterier for att bestimma mélgrupp kan vara de dldsta, de storsta, de
mest diskriminerade eller de minst politiskt aktiva invandrargrupp-
erna. Kanske ar det snarare olika etniska grupper som skulle vara
aktuella for atgdrden. Men detta reser nya fragor: Hur ska vi i sa fall
forhalla oss till Sveriges fem nationella minoriteter samer, sverige-
finnar, tornedalingar, romer och judar? Bor i si fall inte de ocksa
erbjudas kvotering?

Om man skulle kunna enas om maélgruppen aterstér att faststélla
andelen riksdagsmandat som bér reserveras for gruppen. Aven nir det
géller antalet kvotplatser kan den nyzeeldndska metoden tillimpas.
Genom en kombination av folkridkning och individuellt val av rost-
langd skulle antalet reserverade platser motsvara den andel som sjélva
vill foretrddas av sérskilda representanter. Det skulle alltsa vara prak-
tiskt mgjligt att inféra kvotering av invandrare eller etniska grupper i
den svenska riksdagen. Kvotering skulle kunna medféra en del posi-
tiva effekter. Invandrarrepresentanter skulle kunna fungera som en
forebild for andra personer och kunna inspirerar andra till politiskt
engagemang. Det skulle bli uppenbart for alla att Sverige ar ett méng-
kulturellt samhélle. Kvotering skulle vara en symbol for att invandrare
ar en viktig del av vért samhille. Kvotering kan ocksé paverka sak-
fragor sa att klyftor mellan olika grupper i samhéllet minskas.

Men atgarden skulle samtidigt innebdra en rad negativa konse-
kvenser. Sirlagstiftning kan uppfattas som symbolpolitik. Kvotering
kan innebéra att ndgra representanter inkluderas for att visas upp, men
inga fordndringar som tar bort de formella och informella hinder som
gjort att gruppen har marginaliserats infors. Risken finns ocksa att
uppdelningen mellan ”vi och dom” forstirks. Om kvotplatserna avser
invandrare kan resten uppfattas som representanter for svenskar.
Integrationsfragor riskerar dé att endast bli en angeldgenhet for de
inkvoterade, i stéllet for omfatta alla. Detta forstirks om fragor som
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ror invandring forpassas till sdrskilda kommittéer utan att genom-
gripande forandra samhéllet.

Kvotering 1 partierna ter sig fran detta perspektiv som en bittre
lampad atgdrd dn kvotering i parlamentet. Partierna skulle da fa
anstranga sig for att leta upp representanter for malgruppen. Detta
skulle f4 den positiva bieffekten att politiker blev mer synliga i de
sammanhang dér utanforskapet &r stort. Denna variant av kvotering
innebdr att tonvikten for politisk orientering ligger vid ideologi snar-
are dn etniska attribut. Kandidaterna representerar ju framforallt ett
politisk parti, men har dessutom andra erfarenheter dn majoriteten av
Sveriges invanare. Men dven vid partikvotering &r det véljarna som till
sist avgor vilka som blir riksdagsrepresentanter genom mojligheten att
kryssa for partikandidater. Déarfor dr det inte sjélvklart att andelen
parlamentsledaméter med utldndsk bakgrund okar, trots kvotering i
partierna.

Principresonemangen om negativa effekter av kvotering géller
dessutom #ven vid kvotering i partierna. Aven vid en sidan 1dsning
maste malgruppen definieras och antalet kvotplatser bestdmmas.
Kvoteringen riskerar att medfora samma negativa effekter dven pa
partiniva i form av forstirkta klyftor, etnifiering, dominoeffekt och
stigmatisering. Dérfor dr det viktigt att vdga fordelarna mot nack-
delarna innan man vidtar en sddan politisk atgédrd i syfte att minska
invandrares utanforskap.

Jag har visat att kvotering &r problematisk ur flera aspekter, men
trots detta finns det situationer nér kvotering kan vara befogad. For en
lakare kan en riskabel operation vara forsvarbar om utsikterna till att
patienten dor annars dr mycket hdga. Priset kan vara att patienten far
svara men av operationen. Om patienten dor i sviter av operationen,
kan operationen dnda réttfardigas eftersom detta var den enda chansen
till 6verlevnad. Pé liknande sétt dr etniskt kvotering en extrem atgard
och ett trubbigt instrument for fred och integration. I etniskt splittrade
samhéllen kan etnisk kvotering vara enda mgjligheten att halla sam-
man landet. Kvotering kan dock misslyckas och fa en rad allvarliga
effekter for demokrati och integration. Kvotering kan driva pa statens
sonderfall. I vissa fall kan det &nda vara forsvarbart att inféra kvoter-
ing eftersom alternativet, majoritetens hegemoni, med stor sdkerhet
leder till demokratins sammanbrott och vépnat vald.

Fragan dr dd om invandrares utanforskap édr jaimforbar med politisk
exklusion av etniska grupper i delade samhillen. Kvotering i parla-
mentet av invandrare forekommer sé vitt jag vet inte 1 ndgot land, trots
att manga invandrargrupper dr marginaliserade. Detta beror formod-
ligen delvis pa de svarigheter som atgérden medfor. En annan delfor-
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klaring &r att invandrares utanforskap inte har samma politiska spriang-
kraft som etnisk separatism. Invandrares utanforskap i Sverige &r
allvarligt, men inte av den kalibern att det hotar att bryta sonder
samhdllet. Risken &r stor att kvotering i stillet 6kar segregationen. For
att frimja integration krdvs mer forfinade instrument &n kvotering,
instrument som med storre precision ger den efterfrdgade effekten.
Min slutsats &r att kvotering i parlamentet inte ar ett lampligt instru-
ment fOr integration av invandrare darfor att det riskerar att fora oss ur
askan i elden, fran utanforskap till politisk segregation.
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8. Engagemang och opartiskhet’

Mats Lundstrom

Ett vanligt argument for demokrati dr att den erbjuder en opartisk
procedur for politiskt beslutsfattande (Barry 1991a:kap. 1; Beitz
1989:4-8). Majoritetsprincipen, som &r den vanliga demokratiska
beslutsmetoden, dr opartisk i den meningen att den behandlar alla
rostande lika och att den inte favoriserar négot utfall (Beitz 1989:58—
59). Det ér antalet roster som avgdr och det spelar ingen roll vem som
rostar pa vad.

Aven lottning, som varit en viktig beslutsprincip i demokratins
historia, dr opartisk i den meningen att den behandlar alla preferenser
och beslutsalternativ lika (Manin 2002).

Demokratins proceduriella opartiskhet ar den vésentliga inne-
borden av den politiska jamlikhet som demokrati innebdr (Dahl 1989,
1992). Men de som deltar i demokratiska beslut behdver naturligtvis
inte vara opartiska i den meningen att de opartiskt forsoker viga
samman olika intressen nér de rostar. Vissa végleds av egenintresse
utan att reflektera 6ver om egenintresset ar moraliskt rimligt; andra
végleds av moraliska motiv och kan rosta emot sina egna intressen till
forman for moraliskt rimliga krav frén andra (se Lewin 1993 for en
diskussion). I en demokrati kan den politiska agendan fyllas med
egoistiska sdvil som moraliskt motiverade krav och véljarna kan rosta
utifran vilka motiv de vill.!

Enligt en s.k. "liberal” demokratisyn som varit dominerande i USA
och Visteuropa ligger demokratins virde i att den opartiskt aggregerar
medborgares preferenser till ett kollektivt beslut — oavsett vilka prefe-
renser de har och varfor de har dem (Elster 1992; Miller 2002).

Demokratin rattfardigas ungefdr pa4 samma sitt som marknaden i
neoklassisk nationalekonomisk teori (Elster 1992; jfr Downs 1957).

* Forfattaren vill tacka Donald Soderlind for vardefulla kommentarer pa tidigare
versioner av denna text.

1 Viljarna behover inte ens vara rationella i den meningen att de forsoker paverka
politiken genom att rosta — eftersom en rost dnda &r betydelselds for utfallet. I stillet
kan man betrakta valhandlingen som ett sétt att uttrycka en asikt, d.v.s. som
“expressive voting” (Brennan och Lomaski 1997).
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Demokratin ger viljarna den politik de vill ha och marknaden ger
konsumenterna de produkter de vill ha. Konsumenten &r suverdn pa
marknaden och véljaren dr suverén i politiken. Bdde demokratin och
marknaden betraktas, enligt detta perspektiv, som virdeneutrala red-
skap for att tillfredsstidlla medborgares preferenser.

Inom svensk demokratiforskning har denna demokratisyn haft ett
dominerande inflytande alltsedan Jorgen Westerstahl (1970) startade
sitt kommunalforskningsprogram i borjan av 1970-talet. Han betrak-
tade “asiktsrepresentativitet” mellan véljare och valda som det avgo-
rande utvirderingskriteriet nir man skall bedéma hur vl demokratin
fungerar (se Lundstrom 2001b och Bostrom 1988 for en diskussion).
Bland valforskare betraktas asiktsrepresentativitet alltjaimt som det
viktigaste mattet pad demokratins kvalitet (se t.ex. Gilljam och Holm-
berg 1995).2

Idén att asiktsrepresentativitet dr ett demokratiskt kvalitetsmatt
bygger pa en normativ idé om att demokratins virde ligger i dess for-
maga att genomfora folkviljan med avseende pa beslut (Beitz
1989:55). Demokratin anses ha ett virde som en social valprocedur
dér medborgarnas preferenser skall aterspeglas i ett kollektivt beslut —
oavsett vilka preferenser de har och oavsett hur de formats. Om med-
borgarna t.ex. vill genomfora en invandrarfientlig immigrationspolitik
sé ligger demokratins vérde i att medborgarna kan fatta ett kollektivt
beslut om att genomfora en sédan politik.

Enligt ett annat perspektiv, som &r utgdngspunkten for den har arti-
keln, bestar demokratins virde i att den kan fa véljare och politiker att
inse vad som ar moraliskt riktigt och fatta politiska beslut i enlighet
med denna insikt. Det viktigaste argumentet for demokrati ar saledes
inte att den ger medborgarna makt, utan att makten anvinds for att
genomfOra moraliskt rimliga beslut.

Idén om att demokrati kan vara en epistemisk metod, d.v.s. en
metod for att nd gemensam moralisk kunskap dr en gammal tanke.
Béde J. J. Rousseau och J. S. Mill anforde epistemiska argument for
demokrati (se Estlund 1999; Grofman och Feld 2002; Nelson 1980).

2 Man kan naturligtvis vilja asiktsrepresentativitet som utvirderingskriterium, men
det finns ingen vérdeneutral logik som séger att detta dr det enda rimliga mattet pa en
vél fungerande demokrati. Om man vill vélja ett matt pd graden av demokrati som
foljer ur demokratibegreppet, bor det méta graden av medborgarkontroll av politiska
beslutsfattare. Westerstahl hivdade att det ligger i begreppet folkmakt att véljarnas
och de valdas asikter i politiska sakfrdgor bor sammanfalla (Westerstahl 1970). Men
den slutsatsen kan man inte dra. Véljarna kan vélja politiker som inte delar deras
asikter och samtidigt utdva kontroll 6ver dem. Det ligger inte nddvéandigtvis i demo-
kratibegreppet att véljarna skall rosta fram politiker som de delar asikter med (se
Lundstrom 2001a for en mer utforlig diskussion).
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De ansag inte att demokratin har ett egenvérde, utan ett virde som
medel att na fram till rattvisa politiska beslut.3

I modern politisk teori har detta epistemiska perspektiv pa demo-
krati fatt nadgot av en rendssans (se t.ex. Copp, Hampton och Roemer
1993 och Estlund 1999, 2002). Det aterfinns dels inom s.k. politisk
liberalism med John Rawls som forgrundsgestalt, dels inom den typ
deliberativ demokratiteori som utvecklats av Jiirgen Habermas och
Joshua Cohen (se Bohman och Regh 1999 f6r en 6versikt).

Béda dessa riktningar har en s.k. kontraktualistisk syn pad moral
som gar ut pa att medborgare kan inse och enas om vad som dr mora-
liskt rimligt i ett samtal dir man foljer vissa regler for hur man far
argumentera (Barry 1995; Scanlon 1982, 2000). Demokratin kan,
under vissa forutséttningar, erbjuda ett forum for ett slags “moral-
filosofiskt seminarium” dir man gemensamt kommer fram till vad
som dr rattvist. Hari ligger, hdvdar man, demokratins varde.*

En sddan demokratisyn stdller naturligtvis krav pa de motiv med-
borgarna har for sitt politiska engagemang — krav som kan vara
kontroversiella i ett méngkulturellt samhille. De bor for det forsta
végledas av stridvan att argumentera utifrdn moraliska principer som
alla kan forstd och acceptera oavsett kulturell hemvist. For det andra
bor de argumentera utifran saklig information om konsekvenserna av
olika beslut.

Det ér, kort sagt, bade mojligt och onskvért att férena politik och
objektivitet i den meningen att man anfor argument vars giltighet kan
provas av alla och att man forsoker enas om vilka beslut som &r mora-
liskt rimliga (jfr Popper 1972:267). Beslutens moraliska rimlighet
bestdms inte av majoritetsforhallanden, utan av hur man argumenterat
for dem.

Detta bidrag syftar till att fora ett allmént och oversiktligt resone-
mang om vad denna demokratisyn innebér och vilka principiella krav
den stéller — bade pa medborgarna och statsmakten — i ett integrations-

3 De hade dock helt olika syn p4 hur demokratin bor organiseras for att nd detta mal.
Mill var anhdngare av representativ demokrati, medan Rousseau forordade direkt
demokrati.

4 Denna demokratisyn sammanfattar Charles Beitz (1989:113) s4 har: ”[...] the central
virtue of democratic forms is that, in the presence of a suitable social background,
they provide the most reliable means of reaching substantively just political outcomes
consistently with the public recognition of equal worth or status of each citizen.
Democratic forms succeed in achieving this aim, when they succeed at all, less
because they aggregate existing preferences efficiently than because they foster a
process of public reflection in which citizens can form political views in full
awareness of the ground as well as the content of the (possible competing) concerns
of others.”
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politiskt perspektiv. Inledningsvis kommer jag att fora ett analytiskt
resonemang om vad demokrati dr och om forhdllandet mellan
demokrati och moral. Dérefter kommer jag att mer specifikt ga in pa
deliberativ demokratiteori och nagra principiella slutsatser som har
relevans for svensk integrationspolitik.

Demokrati, moral och deliberation

Lat mig borja med att illustrera artikelns huvudteser med ett exempel.
Fem personer sitter i en tadgkupé (jfr Barry 1991a:29-30). Genom
majoritetsbeslut skall man bestimma om rokning ér tilldten kupén. Tre
av passagerarna vill roka. En vill forbjuda rokning eftersom han lider
av lungemfysem och en dr likgiltig i fragan. Eftersom rokarna &r i
majoritet kan de driva igenom ett beslut som tillater rokning i kupén.

Om man havdar att alla demokratiska beslut 4r moraliskt legitima i
kraft av att de d4r demokratiska kan man inte invéinda mot ett beslut att
tillata rokning.

Men ér ett beslut att tillata rokning i tdgkupén moraliskt legitimt?
De flesta som ténker igenom konsekvenserna av beslutsalternativen
skulle hévda att ett rokforbud ar det moraliskt riktiga beslutet — oav-
sett vad majoriteten av resendrerna i tdgkupén anser. Att tillata ett
beteende som har livshotande konsekvenser for andra ar inte moraliskt
rimligt.

Man kan ocksa formoda att om rokarna i tdgkupén har en normal
empatisk formaga och kan ta intryck av sakliga argument om rok-
ningens konsekvenser for den som lider av lungemfysem, sa skulle de
rosta for ett rokforbud.

Av detta exempel kan man dra tvé slutsatser:

1. Demokratiska beslut kan bedémas utifrdn moraliska principer
som giller oberoende av majoritetsviljan.

2. 1 ett samtal dér olika intressen och argument provas opartiskt
kan man komma fram till en gemensam insikt om vilket beslut
som &r moraliskt rimligt.

Dessa tva slutsatser dverensstimmer med utgéngspunkterna for en
demokratiteori som brukar stillas emot den aggregativa demokrati-
synen, nidmligen deliberativ demokratiteori (se Elster 1992, Miller
2002).

Anhéngare av deliberativ demokratiteori skulle hidvda att reseni-
rerna i tagkupén ar skyldiga att informera sig om konsekvenserna av
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att rokning tillats och att lyssna pa argumenten for och emot. De
skulle ocksa hévda att den demokratiska legitimiteten har sin grund i
den gemensamma deliberationen, inte i omrdstningen som sédan
(Cohen 1999; Habermas 1999). Det dr det opartiska samtalet som kan
antas leda fram till ett moraliskt riktigt beslut.

Ett moraliskt riktigt beslut om rokning i tagkupén ar opartiskt i den
meningen att det réttfardigas opartiskt, d.v.s. att det bygger pa saklig
information och att allas intressen végts in. (jfr Barry 1995:kap. 3).
Det faktum att den som lider av lungemfysem far som han vill innebar
inte att beslutet ar partiskt. Beslutet syftar inte till att gynna en speciell
person, utan att folja en universell moralisk princip. Alla som lider av
lungemfysem har ett rimligt skél att krdva rokforbud i de utrymmen
dér de vistas. Beslutet att forbjuda rokning réttfardigas av en princip
som giller lika for alla som befinner sig i samma situation.

Men for att ett sddant beslut skall fattas i demokratisk ordning
krdvs att de som rostar (dtminstone en majoritet) vigleds av opartiska
moraliska motiv. Demokratins proceduriella opartiskhet &r inte till-
racklig for att ge beslutet moralisk legitimitet.

Sérskilt 1 ett mangkulturellt samhélle far detta perspektiv pd demo-
krati viktiga konsekvenser. Rokarna i tdgkupén kan naturligtvis inte
hévda att de har rétt att roka déarfor att det ingar i deras majoritets-
kultur att roka. Inte heller den som lider av lungemfysem kan hinvisa
till att det ingar i hans “’kulturella identitet” att han vill andas frisk luft
och slippa do i lungemfysem.

Ett “minoritetsskydd” mot rokning i tagkupén ar riktigt dérfor att
det stimmer med en moraliskt rimlig princip som séger att ménniskor
har rétt till liv och hélsa. Men en “majoritetsrétt” for rokare kan inte
motiveras av en moraliskt rimlig princip.

En forutsattning for att fatta moraliskt riktiga beslut dr att man har
sakligt korrekt kunskap om konsekvenserna av olika beslut. Beslutet
att forbjuda rokning grundas bade pa vetenskaplig kunskap om rok-
ningens effekter och pé en norm som séger att dessa effekter bor und-
vikas.

Bade moraliska och vetenskapliga normer star séledes 6ver kultur-
er. Rokarna kan inte hinvisa till religiosa overtygelser som séger att
sjukdomar ar Guds straff” eller liknande. Det demokratiska samtalet
maste vigledas av sakinformation som grundas p& en sekulédr veten-
skaplig kunskapssyn.

I ett samtal ddr man stiller krav pa bade saklighet och moralisk
rimlighet kommer man fram till att det ar fel att tillata rokning i tag-
kupén. Om alla som deltar i beslutet sétter sig in i den lungsjukes
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situation och lyssnar pa argument om rokningens effekter inser de att
hans krav &r rimligt.

Exemplet med rokarna i tdgkupén visar hur man idealt sett kan
hantera en konflikt i en livsavgorande frdga inom ramen for demokra-
tin. Majoriteten inser att de bor respektera ett legitimt minoritetskrav.
Men demokratin som sddan forhindrar inte att majoriteten gar emot ett
minoritetskrav, trots att det &r moraliskt legitimt. Demokratin f6rhind-
rar inte heller att majoriteten accepterar ett illegitimt minoritetskrav.
Héri ligger en utmaning for den som dr anhingare av bade demokrati
och moraliskt rimliga beslut.

Demokrati och mingkulturalism

Uttrycket ”mangkulturalism” har sitt ursprung i den forfattnings-
politiska debatt som fordes i Kanada under 1980-talet (Cardin 1996,
Kymlicka 2002:kap. 8). Den mangkulturella salladsskilen” i Kanada
bestar av ursprungsbefolkningar, en stor fransk nationell minoritet, en
stor grupp asiatiska invandrare samt den engelsksprékiga majoriteten.

Den politiska och statsvetenskapliga debatten om mangkulturalism
har ocksd kommit att referera till en pluralism som inte bara handlar
om nationalitet och etnicitet, utan ocksé om religion, sexuell ldggning,
kon och val av olika livsstilar. Inom politisk teori fors debatten under
rubriker som “politics of difference”, ”politics of identity” och “poli-
tics of recognition” (Kymlicka 2002:327; se dven Kymlicka 1995).

Pé ett allmént plan handlar debatten om hur man skall hantera kon-
flikter mellan grupper som inte bara géller distributiv réttvisa, d.v.s.
om sociala och ekonomiska resurser, utan ocksa om ett slags kultur-
ell réttvisa”. Denna réttviseproblematik ror dels fragor om diskrimi-
nering av enskilda individer, dels fragor om kulturell neutralitet och
opartiskhet i offentlig politik.

Det mangkulturella samhéllets konflikter forutsitts, 1 de flesta fall,
kunna 16sas inom ramen for demokratin. Men vari bestir egentligen
demokratins utmaning i ett mangkulturellt samhélle? For att besvara
den frdgan bor man forst klargéra vad man menar med “demokrati”.

Vad ar demokrati?

Det siigs ofta att demokratibegreppet dr “essentially contested” (Gallie
1956). Men det finns trots allt en dominerande spraklig konvention
bland statsvetare. Termen “demokrati” har en beskrivande funktion
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och betecknar en viss fordelning av makt inom en politisk enhet
(Barry 1974:293; Bobbio 1993; se Lundstrom 2001a for en diskus-
sion).

Det ligger i maktbegreppet att den som har makt kan anvénda
makten pa det sdtt som hon eller han 6nskar. Att bygga in ett krav pa
goda beslut (enligt ndgot kriterium) i demokratibegreppet forsvérar en
tydlig diskussion om demokratins véirde (Tingsten 1933:58; Ténnsjo
1992:7-8).

Demokrati dr inte, som Alf Ross (1946:347) uttryckte det, en
moralldra, utan en rittsordning som ger medborgarna jimlika legala
resurser att paverka politiska beslut. Men vilka beslut som skall tas
foreskrivs inte av demokratibegreppet.

Lét mig citera en definition av ”demokratisk procedur” formulerad
av Brian Barry (1991a:25), dér neutraliteten infor utfallen framhalls
tydligt:

By a democratic procedure I mean a method of determining the content of
laws (and other legally binding decisions) such as that the preferences of the
citizens have some formal connection with the outcome in which each counts
equally. That is to say, I reject the notion that one should build into *demo-
cracy’ any constraints on the content of the outcomes produced, such as sub-
stantive equality, respect for human rights, concern for the general welfare,
personal liberty, or the rule of law. The only exceptions (and these are signi-
ficant) are those required by democracy itself as a procedure.

Denna renodling av demokratibegreppet ér inte uttryck for ett norma-
tivt stillningstagande. Det &r naturligtvis inte sa att definitionen fore-
skriver att jimlikhet, respekt for ménskliga réttigheter eller hinsyn till
den allménna vélfirden &r moraliskt ovidkommande. Syftet &r att
klargora innebdrden av demokratibegreppet — ett klargérande som gor
det mojligt att fora en diskussion om varfor demokrati dr bra eller
déligt. En definition uttrycker en sprékregel, inte en moralisk eller
politisk norm.

Barry for ungefiar samma resonemang som Herbert Tingsten (1933,
1945). Demokrati handlar inte om innehallet i besluten eller en viss
samhéllsstruktur utan om en teknik for att fatta beslut — en teknik som
fordelar politisk makt dver en stat jamlikt (jfr Tingsten 1945:57).5

5 Tingsten (1933:58), som inte var sirskilt intresserad av definitioner, havdar kort och
gott att [...] demokrati innebdr en bestimd organisation av statsstyrelsen, en
organisation, i vilken regelmissiga och legalt obundna folkliga opinionsyttringar — i
praktiken huvudsakligen i form av val — &ro centrala moment”.
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Ingen av dem hévdade att deras analys av demokratibegreppet ut-
trycker ett normativt stillningstagande (se Lundstrom 2001b for en
diskussion).

En konsekvens av dessa begreppsliga iakttagelser ar att demokrati
ar en sak och goda och moraliska beslut en annan (jfr Roemer 1999;
Lundstrom 2000). Det &r fullt mgjligt att ha en stabil och vil
fungerande demokrati samtidigt som de politiska besluten strider mot
vissa moraliska principer om hur ménniskor bor behandlas, t.ex. de
som stadgas i Europakonventionen om ménskliga réttigheter.

Den potentiella motsdttningen mellan demokrati och ménskliga
rattigheter illustreras av det faktum att Europakonventionen om
méinskliga rittigheter numera ar inskriven i den svenska regerings-
formen (Regeringsformen: kap. 2, § 23). Riksdagen &r ddrmed for-
hindrad att fatta vissa beslut, &ven om beslutet stdds av en majoritet av
ledamoterna. For att aterta beslutanderdtten maste man #&ndra
regeringsformen.

Mingkulturalismens utmaning

Exemplet med rokning i tdgkupén illustrerar en typ av utmaning som
demokratin stills infor i ett mangkulturellt samhille, nimligen att
majoriteten maste ta hinsyn till minoriteters intressen i livsavgdrande
fragor. En genomgéng av dagens konflikhdrdar visar att frdgor som
ror kulturell identitet kan ha lika stor sprangkraft som fragor som ror
liv och hélsa.

Men alla minoritetskrav som framstdills som livsavgérande —
oavsett om de géller kulturell identitet eller ndgot annat — ar naturligt-
vis varken livsavgdrande eller legitima. Aven om kraven ir starka
eller rentav hotfulla kan de vara felaktiga ur ett moraliskt perspektiv.
Kraven kan gilla undantag frén lagar som det &r rimligt att alla
medborgare foljer (jfr Barry 2001).

Ofta hédvdas att det dr ett problem i sig att det finns stabila och
intensiva minoriteter i en demokrati (Dahl 1982; se dven Jarstad i
denna volym). Men det behover inte vara ett problem varken ur mora-
lisk eller demokratisk synvinkel att en minoritet stdndigt kors over av
en majoritet. Demokrati innebér per definition att minoriteten forlorar
en omrostning. Huruvida detta dr ett problem beror pa vad minoriteten
kraver och pa konsekvenserna av att de inte far som de vill.
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Man kan urskilja tre typer av utmaningar som en demokrati kan
stillas infor i ett s.k. mangkulturellt samhalle.®

1. Demokratin kan fungera sdmre dérfor att den reella politiska jaim-
likheten mellan medborgare minskar. Skillnader i1 sprakkunskaper,
utbildning och kulturella koder kan ge upphov till diskriminering
och en systematisk snedfordelning av politiska resurser.

2. Demokratins subjektiva legitimitet kan minska. Medlemmar av
kulturella minoriteter kan ha svart att acceptera demokratiska
beslut darfor att de anser att de krinker deras legitima intressen,
vilket pa sikt kan hota demokratins stabilitet.

3. Demokratins moraliska legitimitet kan minska, antingen till foljd
av medvetna beslut eller till f6]jd av omedvetna bieffekter. Majo-
riteten kan avvisa moraliskt rimliga minoritetskrav. Det kan ockséa
vara sa att majoriteten accepterar orimliga minoritetskrav i syfte
att bevara demokratins legitimitet och stabilitet.

De tva forsta problemen &r funktionella ur ett internt demokratiskt
perspektiv. De ér problem for alla som vill att demokratin skall fun-
gera — oavsett varfor. Det tredje problemet dr externt i den meningen
att man utvdrderar demokratin och de beslut som fattas utifran ett
moraliskt kriterium som inte har med demokrati att gora (jfr Dworkin
2000:185-186).

Det kan vara sé att de tva forsta problemen orsakar det tredje. Men
det finns inget nodvéndigt samband.” Demokratin kan fungera vil
samtidigt som den dr moraliskt illegitim darfor att de beslut som tas ar
omoraliska. Det kan ocksé vara sa att demokratin fungerar déaligt sam-
tidigt som de politiska besluten &r moraliskt rimliga.

Det dr problem av den tredje typen som star i fokus i denna artikel.
Detta problem géller naturligtvis inte bara demokratin i ett mangkultu-
rellt samhélle, utan demokratin i alla samhéllen. Utgangspunkten é&r att
demokratins vérde dr beroende av i vilken utstrickning besluten &r
moraliskt rimliga. Med moraliskt rimliga beslut forstds beslut som
stimmer med en kontraktualistisk moral (se nedan), d.v.s. att besluten
skall vara forenliga med principer som ingen har ett rimliga skal att
avvisa.

6 For en diskussion av olika konceptioner av ett mangkulturellt samhille, se Kymlicka
2002:kap. 8.

7 De tva forsta problemen kan ocksi tolkas som externa problem, om man betraktar
principerna om politisk jamlikhet och subjektiv legitimitet som kriterier pd moralisk
legitimitet (se Beitz 1989).
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Detta giller alla beslut som fattas. Man kan dela upp en politiska
agenda 1 tva typer av frdgor — dels frdgor som handlar om preferenser,
dels fragor som handlar om principer (Dworkin 2000:204-205; Barry
1995:145-146). Aven om man kan vara oenig om var grinsen mellan
dessa fragor gér, kan man vara enig om att den finns. I vissa fragor
sOker man svar genom att resonera och reflektera 6ver vad som &ar rim-
ligt. I andra fragor accepterar man att svaret bestims av tycke och
smak.

Fragan om det &r ritt eller fel att slakta djur for att dta kott &r en
principfrdga. Daremot &r fragan om kottrétter dr godare dn vegetariska
ritter en preferensfriga. Man kan naturligtvis hdvda att kottrétter ar
godare och samtidigt vara motstandare till att slakta djur for att dta
kott.

I preferensfragor védjar man inte till sitt samvete, utan till sin egen
valfard. I principfragor, ddremot, utgar man ifran att det finns ett (eller
flera) riktiga svar som inte har med vara upplevelser av vélfard att
gora.

Exempel pa preferensfragor i politiska sammanhang kan vara fré-
gor som ror fordelningen av offentliga utgifter pa olika omraden, t.ex.
fragan om en kommun skall satsa pengar pé ett badhus eller pa en
golfbana. Har kan det vara rimligt att lata medborgarnas vilférd, d.v.s.
preferenser avgora.

Exempel pa principfradgor &r om genmanipulation bor tillatas, om
homosexuella bor ha rétt att adoptera barn, om man bor tillata rituell
slakt (utan beddvning) och om man skall tilldta kvinnliga elever att
dolja sina ansikten bakom burkor. I dessa frdgor bor man (bade med-
borgare och politiker) tinka efter vad som ar rétt och fel. Det faktum
att vi dr oeniga i principfragor innebar inte att de ’bara handlar om
asikter”.

Principfrigor kan sigas vara mer grundlédggande dn preferensfragor
i den meningen att det &r en principfrdga om man bor anse att en fraga
bara handlar om preferenser eller om den handlar om principer. Det &r
ocksa en principfraga vilken beslutsprocedur man bor tillimpa i bada
typerna av fragor.

I fragor som giller preferenser kan det vara rimligt att acceptera
majoritetsbeslut darfor att det dr den mest rittvisa (jdmlika)
beslutsproceduren. Demokratin innebér dé en form av ren proceduri-
ell rittvisa, eftersom det inte finns ndgot oberoende kriterium pé vad
som dr ett korrekt beslut (Rawls 1980:84).

I frégor som ror principer ddremot, bor inte demokrati motiveras av
att den dr den mest réttvisa beslutsproceduren, utan av att den kan
formodas leda till ett moraliskt rimligt beslut. I principfrdgor innebéar
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demokratin en form av imperfekt proceduriell rdttvisa (Rawls
1980:84-85; jfr Dahl 1989:165). Det finns ett korrekt beslut och den
demokratiska beslutsproceduren kan visserligen leda till ett felaktigt
beslut, men jamfort med alla andra beslutsprocedurer kommer den
nidrmast ett riktigt beslut.

Om man accepterar detta resonemang blir demokratins moraliska
legitimitet mer osdker ju fler principfrdgor som blir foremél f6r majo-
ritetsbeslut.

Ett rimligt antagande 4r att en 6kad kulturell pluralism i en demo-
krati leder till en 6kning av antalet fradgor som upplevs som princip-
fragor pa dagordningen (se Gutman och Thompson 1996:kap. 1.). Hari
ligger, enligt min uppfattning, den stdrsta utmaningen fér en demo-
krati i ett mangkulturellt samhélle. Man riskerar helt enkelt att fatta
fler moraliskt felaktiga beslut. Utmaningen handlar inte bara om att
prova normer inom minoritetskulturer, utan ocksa att préva normer
inom majoritetskulturen.

Om man, som J. S. Mill (1972:185-186) gjorde, betraktar demo-
krati och liberala institutioner som instrument for moralisk utveckling,
sa bor man vidlkomna en Okad kulturell pluralism; den ger en
”jordmén” for moraliska framsteg. Ménniskor fran olika kulturer kan
mdtas och omprdva sina traditioner i en demokratisk laroprocess.

A andra sidan kan, som Mill (1972:359-360) ocks& papekade, en
alltfor langtgaende kulturell pluralism, forsvara demokratisk konflikt-
16sning. Kommunikationen och tilliten mellan medborgare minskar.
Konflikter kan uppsta i grundldggande livsaskadningsfragor ddr mino-
riteten inte accepterar majoritetsbeslut. Men det senare problemet kan
man se som en utmaning, snarare in ett hinder, for demokratin. Aven
om det &r ett hinder kan man resonera principiellt om hur man skall
hantera det inom ramen for en demokrati.

Nér demokratiteoretiker har behandlat frigor om pluralism i en
demokrati har utgangspunkten ofta varit att demokratins syfte ar att
vérna olika gruppers intressen (Dahl 1982; Mansbridge 1981). Prob-
lemet med intensiva och stabila minoriteter bestér enligt den plura-
listiska skolan i att deras intressen inte beaktas. Den s.k. korporativa
modellen antas vara ett botemedel. Tanken é&r att grupper med inten-
siva preferenser kan fa inflytande via organisationer (Dahl 1982).

Korporatismen har dock i forsta hand varit en modell for intresse-
gruppspluralism inom kulturellt homogena nationalstater, som t.ex. i
Sverige under efterkrigstiden. Den har varit inriktad pé att jamka
samman ekonomiska och sociala intressen via organisationer.

Den s.k. konsociationala demokratin avser att hantera kulturell och
etnisk pluralism, som t.ex. i Schweiz eller Belgien (se Lijphart 1999
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for en Gversikt). Den gar ut pa att inskrénka eller moderera majoritets-
styret genom olika konstitutionella metoder. Minoriteter kan ges veto-
ratt, partiell autonomi eller permanent representation i regeringen
(som i Schweiz).

Det finns en principiell normativ likhet mellan korporatismen och
den konsociationala demokratin. Grunden for bdda modellerna &r ett
slags intressemaximering i ett forhandlingsspel mellan olika grupper
(jfr 7saltsjobadsandan” 1 Sverige).

Man kan sdga att den réttvisa som uppnds handlar om omsesidiga
fordelar mellan grupper (Barry 1995:31). Denna form av réttvisa ébe-
ropas av den s.k. public choice-teorin (Buchanan och Tullock 1969).
Effektivitet (paretooptimalitet) dr grunden for politiska institutioner
(t.ex. demokrati), snarare &n réttvisa i en mer moralisk mening.

Manga liberala institutioner kan ocksé legitimeras i termer av rétt-
visa som Omsesidiga fordelar. De kan betraktas som ett “modus
vivendi”, d.v.s. som en rationell féorhandlingslosning mellan motsatta
intressen (Larmore 1987:70-71, 1990). Som exempel kan ndmnas den
religionsfrihet som uppstod i Europa efter de stora religionskrigen pa
1500- och 1600-talen som var resultat av fredsuppgorelse mellan
katoliker och protestanter (Barry 1995:163). Bada parter insag att de
tjdnade pa att inte fora krig.

Men att grunda religios tolerans péd en rationell kalkyl gor reli-
gionsfriheten instabil. Om man vet att man tjdnar pa att bryta mot den
sé dr det rationellt att géra det. Detta problem drabbar alla institutioner
som bara bygger pé rationella kompromisser. Det var diarfor Hobbes
(1985:223) hivdade att ”’[...] Covenants, without the Sword, are but
Words”.

Senare motiverades dock religionsfriheten med en sekulariserad
naturrdtt som innebédr att den baseras pa ett moraliskt fundament som
inte har med Omsesidiga fordelar att géra — utan med opartiskhet
(Barry 1995:82-83). I FN-stadgan é&r religionsfriheten inte uttryck for
en forhandlingslosning utan en moralisk insikt som man resonerat sig
fram till.

Dessa olika perspektiv pa religionsfriheten illustrerar skillnaden
mellan & ena sidan det “realistiska” perspektivet som finns i s.k. kon-
sociational demokrati och i pluralistisk demokratiteori (korporatism)
och det mer moraliska (d.v.s. kontraktualistiska) perspektivet inom
deliberativ demokrati och politisk liberalism.

I den kulturella och moraliska pluralism som finns i ett mangkultu-
rellt samhille bor inte malet vara att jamka samman sérintressen enligt
principen om Omsesidiga fordelar, utan att tillsammans resonera sig
fram till vilka gemensamma regler (i form av lagar och civil moral)
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som &r moraliskt rimliga. Demokratin, eller snarare den offentliga
deliberation som demokratin tillater, kan betraktas som en metod for
att nd fram till kunskap om vad som &r moralisk rimligt. Ett sddant
perspektiv pd demokrati sdgs vara epistemiskt eftersom det lagger
tonvikt pd demokrati som ett sitt att nd kunskap.

Men 14t mig, innan jag gér in pa det epistemiska perspektivet pa
demokrati, referera ett motsatt synsétt som spelat stor roll i modern
demokratiteori.

Demokrati och virderelativism

Tanken att demokratins varde bestér i att nd moralisk kunskap och i att
fatta moraliskt riktiga beslut stér i kontrast till det s.k. virderelativis-
tiska argumentet for demokrati — ett argument som varit vanligt bland
anhdngare av en aggregativ demokratisyn. Virderelativismen gér ut pa
att man inte kan na kunskap i moralfragor (se Brecht 1969:kap. 3).3

I en lérobok i politisk idéhistoria hévdas att vérderelativismen é&r
demokratins “filosofiska premiss” (Lewin 1990:16). Tanken ar att
“eftersom nagon sanning i vérdefradgor inte anses mdjlig, skall den
asikt gélla som vinner majoritetens gillande” (ibid:16).° Det vérde-
relativistiska argumentet for demokrati forknippas sarskilt med den
tysk-amerikanske réttsfilosofen Hans Kelsen (Kelsen 1955; se dven
Tingsten 1933:28-29).

En grundtanke hos Kelsen tycks ha varit att eftersom det inte finns
en objektiv moral som kan legitimera tvang sa maste det tving som
statsmakten utdvar godkédnnas av majoriteten. Den underforstadda
premissen dr att om det funnes en objektiv moral, s& skulle den kunna
legitimera ett tvang att folja den (vilket &r en normativ princip). Men
fragan dr hur frdnvaron av moralisk kunskap kan legitimera tving av
majoriteten.

I polemik mot Hans Kelsen hdvdade Herbert Tingsten (1933:28)
att det vérderelativistiska argumentet for demokrati dr motsédgelsefullt.
Virderelativismen kan ju riktas 4ven mot demokratin. Om vi inte kan

8 Virderelativismen har ibland likstillts med vdrdeemotivism, som innebér att mora-
liska utsagor jdmstills med kanslouttryck som usch!” eller “hurra!”, d.v.s. uttryck
som inte har ndgot sanningsvérde. I Sverige forknippas virdeemotivismen med den
s.k. Uppsalaskolan och Axel Hagerstrom (se Nordin 1983 for en idéhistorisk redo-
gorelse; se Bergstrom 1990 for en moralfilsofisk analys av olika former av
relativism).

9 Hobbes var inne pa en liknande tankeging nér han hivdade att man maste “rikna
huvuden” nédr man inte kan skilja mellan asikternas kvalitet (se Barry 1991a:57 och
Mansbridge 1981:466).
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veta vad som &r ritt och fel hur kan vi da veta att demokrati &r den
ritta metoden for att fatta politiska beslut?

Tingsten pépekade med rétta att vérderelativismen kan tas som
intdkt for antidemokratiska savdl som demokratiska idéer.'® Anhéng-
are av auktoritdra politiska system skulle ocksa kunna &beropa varde-
relativismen som stéd for sina idéer, vilket ocksa var en slutsats som
vissa medlemmar i den s.k. Uppsalaskolan drog (Nordin 1983:119-
126).

Virderelativismen kan te sig tilltalande i ett mangkulturellt sam-
hille eftersom den jamstéller alla moraliska forestidllningar som finns 1
olika kulturer; ingen kan gora ansprak pé att vara mer giltig &n nagon
annan. Det finns, enligt denna tolkning, inget skél att hdvda att exem-
pelvis visterldindska moraluppfattningar dr béttre 4n andra. Men om
man tolkar virderelativismen som en normativ tes leder den till en
kulturrelativism som tolererar alla kulturer och normer, d.v.s. till den
’nihilism” som dess kritiker anklagade den for (se Nordin 1983).

En normativ vérderelativism aterfinns inom en riktning i politisk
filosofi som kallas kommunitarianism. En av dess forgrundsgestalter,
Michael Walzer (1987), hiavdar att rittvisa och moral i ett samhille
méste Overensstimma med “shared understandings”, d.v.s. gemen-
samma traditioner och forestillningar (se Barry 1991b:kap. 1. for en
kritik). Liberalismen och idén om méinskliga réttigheter betraktas som
en tradition bland andra och kan dérfor inte gora ansprak pé universell
giltighet (Maclntyre 1988:326-327). Den har bara giltighet i ldnder
som USA och i Viésteuropa (jfr Rorty 1997).

En del kommunitérer hérleder, precis som Kelsen, en slags jimlik-
hetsprincip ur vérderelativismen. De hdvdar att eftersom moralen &r
kulturbunden sé& &r alla kulturer lika mycket viarda (Gray 1995; se
Barry 2001:265 for en diskussion). Detta argument paminner om
Kelsens idé om att politisk jimlikhet kan hérledas ur tesen att ingen
har mer rétt 4n andra i moralfragor.

Virderelativismen &r dock ett logiskt ohéllbart argument for bade
idén om alla kulturers lika vérde och for idén om politisk jamlikhet
mellan individer. Enligt vérderelativismen kan man ju inte utgéd fran
nagra premisser som man tror dr sanna nir man argumenterar i virde-
fragor, vilket vél ocksé giller en argumentation for vérdet av politiska
principer.

Strikt sett har inte varderelativismen négra moraliska implikationer
alls eftersom den bara innebér att virdeutsagor skall tolkas som men-
ingsldsa utsagor utan sanningsvérde.

10 Tingsten var dock sjilv anhingare av virderelativism (se Nordin 1983:187).
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Att hivda att varderelativismen &r demokratins filosofiska premiss
ar ocksa tveksamt ur idéhistorisk synvinkel. De flesta politiska filoso-
fer som forsvarat demokrati har faktiskt anfort argument f6r demokrati
som de anser vilar pd en rationell grund (se Harrison 1993). Locke
hirledde demokratiska idéer ur en teori om naturliga réttigheter, utili-
tarister som Bentham och James Mill hénvisade till dess vérde for den
sammanlagda vilfdrden. Rousseau — den mest demokratiske filosofen
av alla — hénvisade till ”allménviljan”, som han hdvdade &r riktig i en
objektiv mening. Robert Dahl betonar, liksom John Rawls, demokra-
tins formaga att skapa social och ekonomisk jadmlikhet (Dahl
1989:165; jfr Rawls 1980).

Demokratins politiska vérdeneutralitet dr en foljd av den proce-
duriella neutralitet som kénnetecknar majoritetsprincipen. Men denna
neutralitet &r inte samma sak som vérderelativism. Den dr en politisk
princip som kan hérledas, och har hérletts, ur principer som anses vara
riktiga 1 en objektiv mening.

Aven de aggregativa demokratiteorier som niimnts ovan hinvisar
till en objektiv virdegrund for demokrati, preferenstillfredsstillelse
eller kollektiv rationalitet. Det faktum att dessa argument fér demo-
krati ger utrymme fOr individer att vélja fritt mellan olika vérden
innebdr inte att de dr virderelativistiska.

Demokrati som moralfilosofiskt seminarium

Det virderelativistiska argumentet for demokrati forutsétter att det
finns ett rationellt argument for en viss fordelning av politisk makt —
dven om det argument som anfors dr motsigelsefullt.

Att politisk jamlikhet kan forsvaras med argument &r ocksa en
central tanke i deliberativ demokratiteori. Argumentet for politisk
jémlikhet &r inte primért moraliskt, utan epistemiskt. Politisk jamlikhet
ar en nodvandig forutsdttning for att fora ett samtal och na fram till
gemensamma insikter om vad som &r ritt och fel (jfr Gargarella 1998).
Jamlikheten gor det mojligt att véga in allas argument och erfarenheter
i politiska beslut. Till skillnad fran vdrderelativisterna motiverar man
inte demokrati med att det d4r omojligt att komma fram till moralisk
kunskap, utan tvirt om — att demokratin ar ett sétt att nd moralisk kun-
skap.

Argumentet vilar, i likhet med Kelsens, pa ett slags moralisk skep-
ticism, men inte av den “nihilistiska” art som vérderelativismen star
for.
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Tanken dr snarare att det finns ett slags moraliska sanningar, men
att vi inte kan vara sékra pd att vi kénner till dem (jfr Popper
1994:kap. 14). Diremot kan vi, genom att fora ett samtal dér alla
alagger sig att argumentera opartiskt, férsoka ndrma oss en moralisk
sanning.

Sa kan man ocksd tolka Rousseaus argument for demokrati
(Habermas 1995:69; jfr Cohen 1986). Inspirerad av Condorcets Jury-
teorem hévdade han att majoritetsprincipen ar den bésta beslutsprinci-
pen for att komma fram till ett beslut som ar korrekt i ndgon mening
(Grofman och Feld 2002).'! Till skillnad fran Condorcet avsig
Rousseau inte empirisk korrekthet (som i en domstol) utan ett slags
moralisk korrekthet. Det han kallade allménviljan” kan tolkas som en
kollektiv plikt att f6lja vissa lagar av moraliska skl (Estlund 1999).1?

Allménviljan var for Rousseau ett kriterium pa réttvisa som han
definierade oberoende av vad majoriteten faktiskt kommer fram till
(Beitz 1989:52-53). Det kan vara sd att majoritetsbeslutet (allas
vilja”) inte stimmer med allménviljan (Rousseau 1994:kap. 3). Majo-
ritetsbeslut maste fattas under ideala omstandigheter, ddr medborgare
bortser fran kortsiktiga egenintressen, for att beslutet skall “tréffa
ritt”, d.v.s. dverensstimma med allménviljan.

Rousseau var dock, till skillnad fran deliberativa demokrati-
teoretiker misstinksam mot offentlig deliberation (Rousseau 1994:43).
Han var rddd for att medborgarnas politiska omdome skulle under-
grivas av demagogi och retorik. Men om det politiska samtalet kan
foras 1 en ”ideal samtalssituation”, som Habermas uttrycker det,
forekommer inte demagogi och retorik. Huruvida en san situation &r
mojlig att uppna ar en empirisk fraga. Rousseaus skepsis infor offent-
lig deliberation &r dérfor inte principiell.

Avgorande for demokratins legitimitet dr att medborgarna végleds
av moraliska motiv nir de rostar. P4 den punkten hade Rousseau
samma uppfattning som deliberativa demokrater. Det faktum att majo-

' Det sk. Juryteoremet siger, enkelt uttryckt, att om sannolikheten att varje jury-
medlem fattar ett korrekt beslut dr minst 50 procent sé &r det storre sannolikhet att
majoriteten har rétt dn att minoriteten har rétt (se Bovens och Rabinowicz 2001 for en
diskussion).

12 Rousseus nagot mystiska idé om allménviljan har blivit foremal for flera olika
tolkningar. Enligt en s.k. rationalistisk tolkning syftar allménviljan till att nd fram till
optimala 16sningar pa olika samarbetsproblem. Spelteori har ofta anvénts for att preci-
sera innebdrden av “allménviljan”. Tanken dr att den pekar ut normer som tvingar alla
att samarbeta i spel av typen fangarnas dilemma eller forsdkringsspelet (se Runciman
och Sen 1965; Hardin 1982; Hermansson 1984). Men en mer “moralisk” tolkning av
Rousseau, som gér ut pa att allménviljan syftar till att nd gemensamma moraliska
insikter, utesluter inte att besluten skall 16sa samarbetsproblem pa ett optimalt sétt.
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riteten fattat ett visst beslut gor inte beslutet moraliskt legitimt. Det
finns ett (eller flera) beslut som é&r riktiga oberoende av vad majorite-
ten beslutar.

Aven om det rader oenighet om vilka moraliska principer som star
over demokratin, s& skulle nog de flesta hdvda att det finns moraliska
principer som stdr dver demokratin. Utgangspunkten for deliberativ
demokratiteori &r att medborgarna — med hjilp av demokratisk delibe-
ration — kan ta reda p& vad som é&r réitt och fel i moraliska princip-
fragor.

Om vi aterknyter till exemplet med passagerarna i tdgkupén som
skall besluta om rokning, dr tanken att de tillsammans kan avgora
vilket beslut som faktiskt &r riktigt. En demokratisk beslutsprocedur
syftar séledes inte till att aggregera preferenser, utan till att ta stéllning
i en moralisk fraga. Trots att de flesta i kupén har en preferens for att
roka bor de ldgga sin rost pa ett rokforbud. Skilet ar att den som &r
emot rokning har ett rimligt skl att fa sin vilja igenom — ett skil som
alla kan acceptera.

Kontraktualistisk moral

Man kan naturligtvis komma fram till ett rokférbud utifran olika
moraliska utgangspunkter. Enligt utilitarismen bor man véga effekt-
erna av ett rokforbud pa den sammanlagda vélfiarden. Enligt ett natur-
rittsligt perspektiv bor man ta fasta pa en forutbestdmd rétt till liv och
hilsa for alla. Enligt ett kommunitért perspektiv bor man utgé fran de
moraliska konventioner som rader.

Enligt en kontraktualistisk moraluppfattning &r dock det avgorande
skilet till att forbjuda rokning att alla kan enas om att det ar rimligt
efter ett sakligt och opartiskt samtal i fragan.

Kontraktualismen pekar inte ut specifika moraliska normer pé for-
hand. Den anger ett abstrakt riktighetskriterium pa moraliskt riktiga
handlingar. Att handla moraliskt innebér att man handlar enligt prin-
ciper som man kan réttfardiga infor andra. Kontraktualismen anknyter
till den bokstavliga inneborden i ordet samvete, d.v.s. det vi “vet till-
sammans’.

Denna kunskapsinriktade syn pa moral forknippas sirskilt med den
tyske filosofen Immanuel Kant. Han ténkte sig att moraliska principer
kan inses med hjdlp av ett moraliskt férnuft, ungefar som vi kan inse
riktigheten av matematiska lagar (Kant 1964:79; jfr Scanlon 1982).
Precis som man kan resonera sig fram till giltigheten av matematiska
lagar kan man resonera sig fram till giltigheten i moraliska lagar.
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Enligt Kants s.k. kategoriska imperativ bor man vélja handlingar
vars maxim kan upphdjas till allmén lag (Kant 1964:88). Grundtanken
ar att om jag viljer att handla pa ett visst sétt i en viss situation sa
maste jag tillata att alla andra far handla pa samma sétt i samma situa-
tion.!3

Thomas Scanlon (1982, 1998) som é&r en viktig filosof i modern
kontraktualism, har formulerat en liknande idé om vad som kéanne-
tecknar moraliska handlingar:

An act is wrong if its performance under the circumstances would be dis-
allowed by any system of rules for the general regulation of behaviour which
no one could reasonably reject as a basis for informed, unforced general

agreement.

Scanlon (1982:110) anger hdr ett abstrakt kriterium pad moraliskt
riktiga (eller snarare oriktiga) handlingar, som géller i alla samhéllen
och kulturer. Hans kriterium utesluter inte en kulturell variation av
handlingsnormer, men den sétter grianser for variationen (jfr Barry
1995:68).

I sina senare arbeten influerades John Rawls (1995) delvis av
Scanlons kontraktualism. Han hénvisar oftare till ett public reason” i
en konkret politisk kontext, dn till ett kontrakt bakom “okunnighetens
sloja”. I likhet med deliberativa demokrater tdnker han sig att ménni-
skor fran olika virdegemenskaper kan enas om rimliga réttvise-
principer i ett offentligt politiskt samtal. Men forutséttningen &r dels
att man vill né enighet, dels att man &ldgger sig att argumentera enligt
vissa principer.

En nyckelterm i kontraktualismen dr ’reasonable’. Termen anger
ett kriterium pa moralisk giltighet. Scanlon (1989) definierar
“reasonable” i objektiva termer. Det finns, menar Scanlon, ett slags
moralisk sanning som géller oberoende av vad vi tror dr moraliskt
rimligt. En princip dr moraliskt giltig om det inte finns (i objektiv
mening) ett rimligt skil att avvisa den. Men hur vet man vad som &r
rimligt?

Svaret dr att man bara kan gissa sig till vad som é&r rimligt, ungefar
pa samma sitt som man kan gissa sig till vetenskapliga sanningar (jfr
Popper 1972). Det man kan gora &r att konstruera procedurer och

13 Kants kategoriska imperativ innebir dock inte, som moralpsykologen Lawrence
Kohlberg (1979) tycks mena, att man skall behandla alla ménniskor enligt samma
principer (se Barry 1995:kap. 10 for en diskussion).
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regler for hur man skall gé tillviga for att komma fram till vél-
grundade gissningar.'#

For Rousseau var demokratin en procedur som syftade till att
nidrma sig ett slags “moralisk sanning”, d.v.s. allmanviljan. Samma
perspektiv finns hos deliberativa demokrater, med den skillnaden att
de faster storre vikt vid offentlig deliberation (jfr Habermas 1995).

Béde Rousseau och deliberativa demokrater ténker sig att reella
demokratier s& langt mdjligt skall forsoka uppfylla de villkor som
utmérker en ideal beslutssituation. Medborgarna maste drivas av en
moralisk motivation, vara oberoende, kunniga och omdomesgilla. Ett
visst matt av politisk, social och ekonomisk jamlikhet mellan med-
borgarna ar viktiga deliberativa forutsittningar. Jamlikhet har i detta
sammanhang inget egenvérde, utan ett virde som medel att nd fram
till vad som &r réttvist

Det maste, som Brian Barry (1995:197) uttrycker det, rada
“circumstances of impartiality” for att ménniskor skall kunna bortse
fran sitt egenintresse i ett samtal om réttvisa. Barry framhaller de
skandinaviska ldndernas valfardspolitik som en metod for att skapa
“circumstances of impartiality”. Aven det representativa valsystemet
gynnar opartiska politiska beslut, eftersom minoriteters argument och
intressen blir foretrddda (jfr Gargarella 1999).

Om det rader “circumstances of impartiality” i en reell demokrati
okar sannolikheten att besluten liknar de som man skulle ha kommit
fram i en ideal beslutssituation. Idén om beslut under en ideal samtals-
situation fungerar som en regulativ idé; den anger ett abstrakt rikt-
mirke for vilka beslut man bor striva efter.

Denna forestillning om vad det innebér att fatta moraliskt riktiga
beslut bygger pa att det finns ett allmdnmanskligt moraliskt fornuft
som ar tillgdngligt for alla och som gor det mgjligt att resonera med
alla om vad som é&r rétt och fel.

Tanken att alla méanniskor, oavsett kulturell hemvist, har ett mora-
liskt fornuft &r ocksa utgdngspunkten for s.k. sekulariserad naturritt,
som ligger till grund for FN:s deklaration om ménskliga rittigheter.

14 Det finns en likhet mellan den kontraktualistiska forestillningen om moraliska
”sanningar” och Karl Poppers syn pa vetenskapliga sanningar (d.v.s. en korrespon-
dens mellan fakta och péstdenden). Sanningsbegreppet fungerar som en metafysisk
regulativ idé (Popper 1972:kap. 10). Vi kan konstruera procedurer som vi tror leder
oss ndrmare sanningen, men vi kan aldrig vara sékra pa att vi natt den. Denna s.k. fal-
libilistiska tankegang &r central i en liberal tradition. Popper hdvdade, i likhet med J.
S. Mill, att det finns moraliska sanningar som vi kan nirma oss (se Popper 1994:kap.
18).
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Tillkomsten av dessa réttigheter kan tjdna som illustration till hur
en kontraktualistisk metod fungerar. Deklarationen foregicks av ett
samtal ddr Eleanor Roosewelt samlat representanter frén olika ldnder
for att komma fram till vilka rdttighetsprinciper som ar rimliga
(Ravitch och Thernstrom 1992:201-202). Utgéngspunkten for sam-
talet var att man, oavsett vilken kultur man tillhor, kan resonera sig
fram till de grundldggande réttigheter som bor tillkomma alla ménni-
skor.

Forutséttningen for ett sdidant samtal dr att alla parter dr jambordiga
och att alla vdgleds av moraliska motiv och kunskap om allmin-
minskliga behov. Aven om detta samtal inte aterspeglade en reell
moralisk konsensus i alla lander ar det — idealt sett — ett exempel pa
hur en deliberativ demokrat tinker sig att man skall kunna komma
fram till gemensamma normer i ett mangkulturellt samhélle.

Den globala gemenskapen dar FN:s deklaration om ménskliga rét-
tigheter géller 4r mangkulturell. Men det hindrar inte att man kan enas
om vissa grundlaggande ménskliga rittigheter. Traditioner och kultu-
rella forestdllningar kan tjina som utgangspunkter i ett samtal om
gemensamma normer, men de ér inte normkéllor. Normkéllan ar det
gemensamma samtalet.

Vad ar deliberativ demokrati?

Deliberativ demokratiteori utmérks inte av en egen definition av
”demokrati”. Den dr snarare en normativ demokratiteori som séger hur
man bor anvidnda de institutioner som vanligen forknippas med demo-
krati, d.v.s. allmén rostrétt, yttrande- och tryckfrihet, organisations-
frihet och majoritetsbeslut. Tonvikten ldggs pa den diskussion och
reflexion, bade kollektivt och individuellt, som formar medborgarnas
preferenser.

Det finns grovt sett tva typer av deliberativ demokratiteori. Den
ena motiverar vérdet av deliberation med att den okar den politiska
jamlikheten mellan medborgarna. Medborgarna far storre insikt i
politiska fragor och kan forma en egen sjilvstindig uppfattning. Men
det forutsétts inte att medborgarna kan eller bor enas om vilket beslut
som d&r riktigt (Christiano 1999, Manin 1987).

Den andra, och dominerande, grenen av deliberativ demokratiteori
har en mer krivande utgangspunkt. Syftet med individuell och offent-
lig deliberation dr att na fram till en gemensam insikt om vilka beslut
som faktiskt dr moraliskt acceptabla. Demokratin betraktas inte
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primért som ett rattvist sitt att fatta beslut pa, utan som en metod for
att komma fram till vad som ar réttvist.

Joshua Cohen &r vid sidan av Habermas en av de mest kénda fore-
trddarna for den epistemiska grenen av deliberativ demokratiteori.
Cohen anger (1999:72) foljande normativa kriterier pa hur medborg-
arna bor anvinda sig av demokratiska institutioner:

1. Medborgarna betraktar den gemensamma deliberationen mellan
jémlikar som kéllan till politisk legitimitet.

2. Medborgarna har olika mal och intressen men delar Gvertygelsen
att konflikter kan l6sas genom gemensam deliberation. Inga prefe-
renser, ideal eller Gvertygelser som foregar deliberationen har
nagon sérstéllning.

3. Medborgarna foredrar att demokratiska institutioner anvénds sé att
besluten pa ett tydligt sétt aterspeglar den gemensamma delibera-
tionen.

4. Medborgarna erkdnner varandra som jimbdrdiga samtalspartners
med en jamlik forméga att delta i en gemensam deliberation och
vilja att f6lja resultatet av deliberationen.

Vad innebér da deliberation? Pa ett allmént plan gar den ut pa att man
provar rimligheten av olika politiska forslag i ett gemensamt samtal.
Cohen anger f6ljande kidnnetecken pé en ideal deliberation™:

1. Deliberationen &r fri i tvd bemirkelser. Dels kdnner sig medbor-
garna inte bundna av normer och stdndpunkter som foregar delibe-
rationen, utan bara av resultatet av deliberationen. Dels ar de fria
att kunna handla i enlighet med resultatet och att deliberationen &r
en tillracklig grund for att f6lja det.

2. Deliberationen avgoérs genom “the force of the better argument”.
Medborgarna skall ange opersonliga skél for eller emot ett forslag
som syftar till ett gemensamt kollektivt beslut utan hénsyn till
sarintressen.

3. 1 en ideal deliberation &r medborgarna jamlika bade i en formell
och substantiell bemérkelse. Alla skall ha rdtt att delta pa lika
villkor i deliberationen och i de beslut som foljer. Dessutom skall
deliberativa resurser (utbildning, kommunikativ kompetens etc.)
och andra politiska resurser som kan péverka utfallet vara jimlikt
fordelade.

4. En ideal deliberation skall syfta till att nd en moralisk konsensus,
som underbyggs av argument som dvertygar alla. Aven di enhil-
lighet inte nas och beslut fattas enligt majoritetsregeln skall
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beslutet grundas pa en uppfattning om vad som é&r ett moralisk
rimligt beslut.

Grundtanken ar att demokratins proceduriella opartiskhet &r otillrack-
lig for att fatta réttvisa politiska beslut. Demokratiska beslut maste
foregés av en deliberativ process, ungefar som i en domstol, dir man
véger olika argument mot varandra pé ett opartiskt sétt. Men en delib-
erativ demokrati har, till skillnad fran en vanlig domstol, inga forut-
bestdmda lagar att utgd ifran. Uppgiften dr att stifta vanliga lagar som
domstolar skall upprétthélla.

Lagar skall, enkelt uttryckt, 6verensstimma med ett offentligt
moraliskt fornuft som kommer till uttryck under ideala deliberativa
omstandigheter.

Eftersom demokratin som sddan inte ger ndgra garantier for att
besluten Overensstimmer med ett offentligt moraliskt fornuft stills
stora krav pa medborgarna. Det var denna insikt Rousseau (1994:83)
formedlade nér han skrev: “Hade det funnits ett folk av gudar skulle
det ha styrts demokratiskt. Ett s fullandat styrelseskick passar inte for
ménniskor.” Demokratin ger mojlighet till en hdnsynslds intressekamp
som hotar demokratin sjélv, menade han.

Rousseau hivdade dérfor att dygden &r en forutséttning "for repub-
liken, for alla dess villkor skulle inte kunna bestd utan dygden”
(1994:83). Ungefdr pad samma sétt resonerar deliberativa demokrater.
Men “dygdens princip” handlar inte bara om att skydda demokratin,
utan ockséd om att fatta moraliskt riktiga beslut.

Cohens forsta, andra och fjarde villkor for en ideal deliberation (se
ovan) kan sdgas ange dygder som krdvs i en deliberativ demokrati.
Det ér krdvande dygder. De ér sérskilt krdvande i samhillen med en
djupgdende kulturell virdepluralism. A andra sidan dr de mer ndd-
vindiga i den typen av samhéllen, eftersom dess konflikter ror
principfrdgor dér enbart aggregering av preferenser kan leda till
omoraliska beslut.

Deliberativ demokratiteori har kritiserats for att den &r "sekterist-
isk" och partisk till forman for ett aristoteliskt, republikaniskt ideal om
hur ménniskor bor leva (se Cohen 1999; Kymlicka 2002:kap. 7 for en
oversikt). Den anses favorisera ett livsideal (”conception of the good”)
som séger att manniskan ar ett “politiskt djur”.

Men deliberativa demokrater invénder att syftet &r att nd opart-
iskhet mellan olika livsideal, inte att favorisera ett republikanskt
livsideal (Cohen 1999). Man kan tolka de krav som deliberativa
demokrater stiller pA medborgarna som ett slags “instrumentella
dygder” som &r nddvindiga for att nd fram till moraliskt rimliga beslut
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(se Kymlicka 2002:294-295). Dérfor kan de motiveras opartiskt. De
ar nodvéndiga for att fatta opartiska beslut — beslut som mojliggor for
ménniskor att forverkliga sina egna idéer om det goda livet pa lika
villkor. Denna utgédngspunkt dr dock inte — och kan inte vara — neutral
gentemot dem som fornekar detta syfte (Barry 1995:123; jfr Beckman
2000:kap. 10).

En annan kritik mot deliberativ demokratiteori &r att den under-
graver principen om politisk jamlikhet. I praktiken forsvarar den okat
inflytande for en intellektuell elit pd bekostnad av vanliga medbor-
gare, hdvdas det (se t.ex. Stokes 1998). Men om det politiska samtalet
fors pa jamlika villkor &r det argumenten, inte personerna, som féller
avgorandet.

Ett ojamlikt inflytande pa politiska beslut behdver inte vara ett
problem om skillnaderna i inflytande beror pé att medborgarna med-
vetet véljer att lyssna pd dem som har sakkunskap och som argumen-
terar insiktsfullt. Daremot ar ojamlikhet i inflytande som beror pa
ojamlikhet i ekonomiska resurser eller i tillgdng till media problema-
tisk ur demokratisk synvinkel.

Det viktiga ar att alla medborgare har samma mojligheter att
paverka politiskt beslutsfattande. Daremot kan man inte krédva att alla
skall vara lika framgéngsrika i att paverka politiska beslut (direkt eller
indirekt via paverkan pa andra). Demokrati innebér alltid att vissa for-
lorar — bade i debatter och i omrdstningar. I den meningen kan
demokrati aldrig innebéra lika inflytande (Dworkin 2000:kap. 4).1

Darfor behover det inte vara nagot principiellt otillfredsstillande
att vissa grupper saknar inflytande i den meningen att besluten gér
emot dem. Ddremot dr det otillfredsstéllande om vissa grupper har
sdmre resurser dn andra att paverka politiska beslut i den riktning de
onskar.

Intressen och deliberation

Den deliberativa demokratisyn som forts fram hir utesluter inte intres-
sekamp mellan medborgare. Men den foreskriver att medborgare skall
resonera opartiskt nir de kommer fram till vilka intressen det &r legi-
timt att driva. Lontagare kan t.ex. i ett visst ldige komma fram till att
det inte dr rimligt att krdva hogre 16n déarfor att det skadar samhaills-
ekonomin eller darfor att kraven ar oskéliga. I ett annat l4ge kan de

15 F6r en analys av begreppet inflytande, se Dahl 1982:17-20.
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komma fram till att hdgre 10n &r ett legitimt krav darfor att det &r skél-
igt.

P& samma sitt bor medlemmar av kulturella minoriteter (eller
majoriteter) komma fram till att vissa krav ar orimliga att driva darfor
att andra hdnsyn ar viktigare. Grupper som krédver att fa leva enligt
orimliga traditioner eller religidsa normer bor idealt sett kunna ge upp
dessa krav efter en diskussion dir man kommit fram till att de inte &r
moraliskt forsvarbara (se Kelly 2002 for en diskussion).

Detta ar naturligtvis hogt stillda krav. Kan man verkligen forvénta
sig att ménniskor med starka religidsa overtygelser skall ta hansyn till
sekuldra argument som har med allménintresset att gora. For att ta ett
konkret exempel: Kan man forvénta sig att judar och muslimer skall
rosta for en lag som forbjuder rituell slakt (utan beddvning) darfor att
en sekulér princip om djurskydd séger att djur bor besparas lidande?

Eller for att ta ett annat exempel: Kan man forvénta sig att Jehovas
vittnen skall acceptera en lag (och rosta for den) som siger att de lag-
fors om de végrar att lata sina barn fa blodtransfusion vid livshotande
sjukdomar?

Enligt den kontraktualistiska synen pa moral bor de éndra sig dér-
for att deras argumentation dr ohallbar, inte dirfor att de hotas av
straff.

Dessa krav kan te sig orealistiska, men de dr dnd4 nddvéindiga att
stidlla. Man bor, for att ta ett drastiskt exempel, kréva att anhdngare av
s.k. hedersmord bor dverge sin uppfattning och rosta for en lag som
forbjuder hedersmord. Det faktum att vissa anhédngare av denna sed-
vénja inte dr beredda att &ndra sig gor naturligtvis inte detta krav obe-
fogat. Det &r uppenbart att det &r moraliskt orimligt att acceptera
hedersmord, dérfor att den som kan drabbas av det har ett rimligt skal
att kréva att det forbjuds (jfr exemplet med rékning ovan).

I vissa konflikter kan det vara mindre uppenbart att vissa normer
av kulturell eller religids art &r felaktiga. Men utgangspunkten é&r att
argument &r viktigare &n kulturella normer och att individers intressen
ar viktigare dn kulturers och religioners intressen.

Hari ligger kanske en av de svéraste utmaningarna i ett mangkultu-
rellt samhiélle. Hur skall man fi medborgare att distansera sig fran sina
overtygelser och traditioner? Denna utmaning géller savél kulturella
minoriteter som kulturella majoriteter.
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*Intellektualismens moral”

Det &r svért att éndra traditionella normer och forestéllningar genom
dekret och forbud. Inga dvertygelser, inte heller overtygelsen om ndd-
véndigheten att forutséttningslost lyssna pé argument, kan kommende-
ras fram.

Ytterst handlar det om medborgarnas egna val av motiv att delta i
politisk debatt och i en demokratisk maktutdvning. Hér har alla ett
ansvar infor sig sjdlva och infor andra. Ett sétt pa vilket medborgarna
kan forvalta detta ansvar &r att via demokratiska procedurer bestimma
att statsmakten befordrar ett sddant ansvarstagande.

Statsmakten kan t.ex. via utbildningspolitiken ta stdllning for en
deliberativ demokratisyn och de politiska dygder som den forutsétter
(se Dagger 1997; Gutman 1987). Dessa dygder handlar dels om att
delta i ett offentligt politiskt samtal, dels om att argumentera enligt
vissa normer — normer som kan vara kontroversiella i ett mangkultur-
ellt samhille.

Man bor, atminstone i det offentliga samtalet, folja en ”intellektua-
lismens moral” av det slag som den svenske filosofen och religions-
kritikern Ingemar Hedenius (1949, 1958) forsvarade. Enligt denna
moral bor man inte tro pa ndgot utan “fornuftiga skél” (se Bergstrom
2002 for en diskussion). Med “fornuftiga skél” avsags skél som refe-
rerar till intersubjektivt provbara forhallanden (evidens). Ungefar
samma krav stiller deliberativa demokrater och politiska liberaler pa
individer som deltar i ett offentligt samtal; man maste aberopa argu-
ment som andra kan kontrollera. Rawls (1995:54) hivdar i en ofta
citerad formulering att medborgare méste acceptera ’the burdens of
judgement”.

Kontraktualismen foreskriver dmsesidighet i moralisk argumenta-
tion, man maste acceptera att motparten far anféra samma typ av
argument som man sjalv. Om jag hénvisar till ett visst intresse eller en
viss Overtygelse, méste jag acceptera att motparten hénvisar till
samma intresse och overtygelse. Om jag végrar att bli behandlad pa ett
visst séitt i en viss situation maste jag acceptera att alla andra har rétt
att slippa bli behandlade p& samma sétt i samma situation.

Om, for att ta ett exempel om djurskydd, svenskfodda végrar att
acceptera forbud av dlgjakt trots att det innebdr djurplégeri, bor de
ocksa acceptera rituell slakt trots att det innebdr djurplageri — och
omvaént.
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Men éven i fragor som ror fakta, t.ex. om vad som orsakar lidande
eller vad som skapar vélfdrd, maste man ha en gemensam kunskaps-
syn. En saklig diskussion om t.ex. rituell slakt eller kvinnlig omskéa-
relse méste bygga pa medicinska fakta.

En rimlig moralisk argumentation forutsétter ocksa en rimlig empi-
risk argumentation. For att ta stillning moraliskt méste man ha kun-
skap om vad som orsakar lidande (och vélfiard). Darfor &r respekt for
fakta inte bara en intellektuell fraga utan dven en moralisk fraga.

Man har ansvar for den verklighetsuppfattning som ligger till
grund for ens handlande. Om man underlater att préva sin verklig-
hetsuppfattning kritiskt riskerar man att bega fel handlingar. Detta
ansvar giller naturligtvis ocksd medborgarkollektivet i en demokrati.

Ekonomisk politik, sjukvérdspolitik, utbildningspolitik, miljo-
politik och atgidrder inom andra politikomrdden méste vila p& infor-
merade beslut (se Hermansson 2003). Darfor maste ocksa debatten
foras med sakliga argument. Det faktum att man kan vara oenig om
vilka sakpastaenden som ar riktiga utesluter naturligtvis inte att det &r
mojligt att vara saklig. Inte heller oenighet i grundliggande moraliska
fragor utesluter att det 4&r mdjligt att argumentera opartiskt for en viss
standpunkt.

Kravet pd opartiskhet i en normativ diskussion motsvaras av ett
krav pa intersubjektivitet i en saklig diskussion. Man bor avsta bade
fran partiska argument och argument som bygger pa privata dvertyg-
elser som inte kan kontrolleras av andra.

Men varfor skall religiosa ménniskor t.ex. en troende katolik eller
en troende muslim avsta ifran att &beropa Overtygelser som hon eller
han faktiskt tror dr sanna? Samma fraga stills anhdngare av sekuldra
livsdskadningar infor. Varfor skall en anhidngare av en liberal individ-
ualism som hyllar autonomi och sjalvforverkligande avsta frén att
hivda denna uppfattning i ett offentligt samtal om statens syfte?

Enligt Rawls (1995:54-58, 110-118) bor man inte aberopa argu-
ment vars giltighet bara grundas pa privata dvertygelser. Man bor visa
“epistemologisk aterhallsamhet”, som Thomas Nagel uttrycker det (se
Barry 1995:177-188 for en diskussion). Man bor helt enkelt acceptera
att reglerna for ett offentligt samtal dr sddana att det inte gar att
Overtyga alla i vissa fragor, trots att man sjilv &r Gvertygad. Det
faktum att man valt att argumentera offentligt i syfte att né enighet,
innebdr att man maste avstd fran argument vars grund inte &r till-
géinglig for andra.

Enligt Brian Barry (1995:177-188) é&r dock idén om
“epistemologisk &terhallsamhet” motsdgelsefull. Varfor skall man
avsta fran att forsoka dvertyga andra om en stdndpunkt (i moral eller i
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frdga om fakta) som man faktiskt tror dr sann? Det rimliga ar istéllet
att man ar skeptisk i frAgor ddr man misslyckas att dvertyga andra,
hiavdar Barry (jfr Larmore 1987). 1 ett samtal om grunderna for
offentlig politik bor man avstd fran att hénvisa till t.ex. religidsa
doktriner eller andra ”conceptions of the good” darfor att man inte kan
vara sdker pd att de dr riktiga. Det offentliga samtalet bor istéllet
bygga pé en skepticism i fragor som inte kan besvaras med en
gemensam kunskapssyn (Barry 1995:188).

Men kan man krédva att troende religionsutdvare skall vara skep-
tiska till sina egna trosdvertygelser? Det skulle innebdra att man
avkraver dem ungefar det som Hedenius avsdg nédr han talade om
“intellektualismens moral”. I denna moral ligger en tilltro till det
ménskliga fornuftet som gar tillbaka till upplysningen. Kant, upplys-
ningens viktigaste filosof, hdvdade att det inte finns nagon auktoritet
som star 6ver det minskliga fornuftet — varken i moral eller andra
kunskapsfragor (Kant 1989.) Enligt Popper (1972:181) genomftrde
Kant en “kopernikansk revolution” inom etiken: ”For Kant makes
man the lawgiver of morality”. En siddan syn pd det ménskliga
fornuftet rymmer i sig, menar manga, en liberal livsdskadning som
anhéngare av religiosa doktriner inte kan acceptera.

Joseph Raz (1986) och Ronald Dworkin (2000) 16per linan ut och
havdar att en liberal stat i ett mangkulturellt samhélle bor grundas pa
en liberal livsdskadning som hyllar minsklig autonomi som ett
egenvirde.!6

Mot denna uppfattning stir den kontraktualistiska uppfattningen
som sédger att en liberal stat skall vara opartisk &ven mot en liberal
livsaskadning (Rawls 1993, Barry 1995). Det bor rada en “6verlapp-
ande konsensus”, som Rawls (1995:150) uttrycker det, mellan liberala
och icke-liberala livsdskddningar nédr det giller de principiella
grunderna for offentlig politik. Men en liberal stat kan bara acceptera
livsdskadningar som dr “reasonable”, d.v.s. de som accepterar andra
livsédskadningar pa samma villkor.

Oavsett vilken uppfattning man har om den moraliska grundvalen
for en kulturell pluralism rymmer denna problematik en stor utmaning
i ett mangkulturellt samhille. Medborgare méste enas om att bara

16T den svenska maktutredningen hivdas att demokratins princip 4r forbunden med
den liberala idén om autonomi som ett egenviarde (SOU 1990:44:16; Petersson
1989:99). Bjereld (2000:39) hivdar, mérkligt nog, att férsvaret av autonomi bygger pa
vérderelativism. Men Raz, Dworkin och andra som hyllar autonomiprincipen &r
vérdeobjektivister, inte vérderelativister. Autonomiprincipen dr en “second order-
conception of the good”, som Brian Barry (1995:128-133) uttrycker det (se &ven
Lundstrém 1991 och 2001a for en diskussion).
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acceptera ett “public reason”, d.v.s. ett slags offentligt moraliskt for-
nuft som auktoritetskélla i den politiska sféren.

En sadan kunskapssyn kan leda till, och leder till, att staten pa
demokratisk vig tar stillning for moraliska normer som strider mot
religiosa och kulturella Gvertygelser inom vissa grupper. Men i ett
saddant samtal dr det viktigt att dessa gruppers argument och erfaren-
heter blir representerade. Déremot &r det en Oppen frdga om deras
intressen och krav bor beaktas.

Grupprepresentation och deliberation

Politisk liberalism och deliberativ demokratiteori har kritiserats for att
vara blind infor olikheter (Young 1990). Men denna “blindhet” hand-
lar om att alla har lika virde och att moraliska principer géller lika for
alla. Ddrav foljer naturligtvis inte att man skall avstd frin relevanta
olikheter nér man tillimpar universella moraliska principer. For att
uppna jémlikhet, t.ex. i sjukvard, méste man ta hénsyn till individers
olika behov. For att na réttvisa mellan individer kan det vara nddvén-
digt att rikta offentliga atgdrder mot grupper. Grupprittigheter for ur-
befolkningar, t.ex. speciella jaktréttigheter for samer, kan vara ett sétt
att tillfredsstélla sdrskilda behov hos individer (Kymlicka 1995).
Samma argument kan anforas for att ge invandrade rétt till hem-
spraksundervisning. Men utgangspunkten &dr att det &r individer, inte
grupper eller kulturer, som skall behandlas réttvist.

I det demokratiska samtal ddr man kommer fram till vad som fakt-
iskt &r rdttvist dr det individers argument och erfarenheter som skall
komma till uttryck. I kulturellt splittrade samhéllen ar risken stor att
individer som tillhor marginaliserade grupper har svart att komma till
tals. Grupptillhorighet kan vara en faktor som forsvérar politiskt
deltagande av en méngd orsaker. Vissa grupper kan vara systematiskt
exkluderade fran politisk verksamhet pd grund av diskriminering —
savil direkt, indirekt eller struktuell diskriminering.

Dérfor kan gruppinriktade atgérder, som kvotering (informell eller
formell) till politiska fora, vara befogade. Men argumentet for
kvotering dr inte att skipa réttvisa mellan grupper, utan att skapa
politisk jamlikhet mellan individer — en jimlikhet som mojliggor ett
opartiskt samtal om vad rittvisa innebir (Young 2002).

Det som kallas “politics of difference” (Young 1990) och “politics
of presence” (Phillips 1995) kan saledes motiveras av deliberativa
skél. Syftet dr inte att tillgodose vissa forutbestdmda gruppintressen,
utan tvirtom att inforliva alla 1 en medborgerlig deliberativ
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gemenskap. Om politiska forsamlingar, och det offentliga livet i
allménhet, avspeglar den méangfald som rdder inom ett demos skapas
bittre deliberativa forutséttningar for att né opartiska beslut.

Fragan ar dock vilken mangfald som skall avspeglas. Medborgare
kan delas in i olika grupper utifran en méngd olika kriterier. Om man
delar in medborgare utifrén ett visst kriterium, t.ex. kon eller etnicitet,
forutsdtter man att dessa grupper delar vissa intressen och erfarenheter
som bor komma till tals.

Den amerikanske statsvetaren och feministen Iris Marion Young
(2002) havdar att de medborgare som utsétts for ett likartat strukturellt
fortryck, t.ex. kvinnor och kulturella minoriteter, bor kvoteras in olika
maktcentra. Men det grundliggande skélet dr inte att de har gemen-
samma intressen, utan att de har gemensamma erfarenheter och
argument som bor komma till tals. Det &r inte intressena som sddana
som dr avgorande, utan skilen for dem.

Youngs argumentation dr principellt rimlig. Men fragan ar hur man
skall avgrinsa de grupper som bor bli féremal for kvotering. Det &r
t.ex. svart att hdvda att invandrade och infodda svenskar konstituerar
tvd olika grupper som bor vara proportionellt representerade.
Invandrade é&r, liksom infodda svenskar, en heterogen grupp som
rymmer en mingd olika intressen och erfarenheter. Alla grupp-
indelningar dr ytterst subjektiva konstruktioner.

Risken med kvotering av grupper ir att statsmakten konstruerar
sdrintressen som inte finns. Kvotering kan leda till ett slags etnisk
korporatism som forsvarar en opartisk argumentation (se Lundstrom
1996, 1999 for en diskussion).

Den pluralism som ett mangkulturellt samhélle uppvisar ér av ett
annorlunda slag &n den intressegruppspluralism som kénnetecknat
vasteuropeiska demokratier. Olika korporativa modeller, &ven den s.k.
svenska modellen, har syftat till att jimka samman klassméissiga eko-
nomiska intressen inom ramen for en kulturell gemenskap.

Det mangkulturella samhéllets konflikter kan inte 16sas med korpo-
rativa, organisationsbaserade modeller. Kulturella gemenskaper &r inte
sdrintressen pa samma sétt som arbetsmarknadens parter.

Om man vidtar atgirder for att skapa grupprepresentation bér man
— oavsett indelningsgrund — ldgga stor tonvikt vid att motivera atgérd-
erna utifrn ett deliberativt perspektiv. De som “utses” till represen-
tanter bor inte uppfatta sig som representanter for sérintressen — utan
for argument och erfarenheter som bor komma till tals. Mélet bor inte
vara att forhandla och kompromissa, utan att argumentera opartiskt.

235



236  Mats Lundstréom

Avslutande kommentar

Niér statsmakten viljer atgérder for att integrera medborgare politiskt i
den svenska demokratin (bdde utlandsfédda och svenskfodda) blir
stdllningstaganden i grundldggande frdgor om demokratins virde och
mal ofrdnkomliga. De integrationspolitiska atgérderna féar olika inrikt-
ning beroende pa vilken demokratisyn man utgar ifrén.

Denna artikel har haft tva utgngspunkter. Den forsta &r att
demokratin har ett virde som medel, inte som mal i sig. Varken folk-
makt eller folkviljans forverkligande dr demokratins viktigaste vérde.
Virdet av demokrati, liksom med varje politisk ordning, bestdms av i
vilken utstrackning den leder till en moraliskt acceptabel politik.

Den andra utgéngspunkten &r att moral handlar om att kunna rétt-
fardiga sina handlingar infor andra. Vad som &r moraliskt acceptabelt
bestdms av vad man kan komma Overens om i ett informerat och
opartiskt samtal. Avgérande for demokratins moraliska legitimitet &r
medborgarnas vilja och forméga att delta i ett sddant samtal.

I ett sddant samtal kan traditioner och kulturella normer vara en
utgangspunkt, men inte en normkélla. Normkéllan &r medborgares
sjilvstandiga och kritiska reflexion i ett demokratiskt samtal.

Dessa utgangspunkter kan synas vara abstrakta och orealistiska.
Men alla moraliska principer &r orealistiska i den meningen att de ald-
rig kan realiseras fullt ut. De anger ett riktmérke som man bor striva
mot. Aven idén om universella miinskliga rittigheter 4r orealistisk i
den meningen att den formodligen aldrig kommer att realiseras i alla
delar av vérlden — kanske inte ens i en majoritet av virldens stater. Det
finns i nuldget ingen politisk enighet om rimligheten i FN:s deklara-
tion om ménskliga réttigheter.

Inte heller i en reell demokrati kommer medborgare att vara over-
ens om vilken politik som &r moraliskt rimlig, &ven om man samtalar
enligt de principer som den deliberativa demokratin foreskriver. Trots
att medborgare resonerar opartiskt och sakligt kan de komma till olika
slutsatser Men det hindrar inte att en genomténkt konsensus kan tjina
som riktmdrke for ett demokratiskt samtal. Det dr ocksd léttare att
acceptera att bli ”0verkdrd” i principfrdgor om man vet att majoriteten
anstrangt sig att resonera opartiskt (Manin 1987, Christiano 1999).

I ett mangkulturellt samhélle uppstéar politiska konflikter som ror
grundldggande moraliska principfragor. De kan gilla synen pa homo-
sexualitet, relationen mellan mén och kvinnor, religios klddsel i olika
sammanhang eller djurs réttigheter.
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Det faktum att ménniskor frén olika kulturer r oeniga i dessa frég-
or innebér naturligtvis inte att alla uppfattningar &r lika rimliga. Men
malet for ett demokratiskt samtal i dessa fragor bor vara att gemen-
samt ta reda pa vilka uppfattningar som ar rimliga och vilka som &r
orimliga.

I ett demokratiskt samtal i kulturskiljande fragor dr det viktigt att
olika gruppers argument och erfarenheter dr representerade. Darfor
kan olika former av gruppinriktade atgérder i form av kvotering eller
positiv siarbehandling till politiska beslutsfora vara motiverad. Men
inte for att sdkerstilla en rittvis representation av gruppintressen, utan
for att underlétta ett nyanserat, allsidigt och informerat politiskt sam-
tal.

Demokrati innebér att den legala makten skall vara lika mellan alla
medborgare. Men inflytandet pé politiska beslut bor inte nédvéndigt-
vis vara lika. De som har kloka argument bor ha storre inflytande 4n
de som inte har kloka argument (jfr Dworkin 2000:197). Denna slut-
sats kan verka provokativ ur demokratisk synvinkel. Men det ar vikt-
igt att papeka att skillnader i inflytande naturligtvis skall bero pa att
véljare och valda sjélvstandigt véljer att ta intryck av argument, inte
pa att vissa har mer makt &n andra.

Den deliberativa demokratisyn som ligger till grund for denna text
ar principiellt tveksam till konstitutionella begrdnsningar av majori-
tetsstyret. Darfor passar den in pa den svenska forfattningsmodellen
som ger riksdagen stor makt.

Men den passar simre in pd de korporativa inslagen i den s.k.
svenska modellen. Att jimka samman olika intressen med hjélp av
representation for olika grupper i offentliga beslutsorgan &r oldmplig
for att 16sa det mangkulturella samhillets konflikter. Den dr anpassad
till en ekonomisk och social intressekamp inom ramen for en nationell
kulturell gemenskap. Kulturellt betingade konflikter i principfragor
bor inte losas genom forhandlingar mellan representanter for olika
minoriteter, utan genom ett offentligt samtal dér man &r beredd att
omprdva sina uppfattningar av moraliska skél.

Istéllet for intresserepresentation och forhandlingar bor man inrikta
sig pa representation av argument och erfarenheter i deliberativa fora.
Medborgarpaneler och expertpaneler i offentliga debatter och utfrag-
ningar kan ge vardefullt underlag for politiska beslut.

Det viktigaste instrumentet for att 16sa det mangkulturella samhil-
lets konflikter dr skolpolitiken. I en offentlig och integrerad skola kan
man dels sammanfora medborgare fran olika kulturer, dels kan man
argumentera for en sekuldr syn pd moral och kunskap. Skolan kan
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ocksa pa olika sétt befordra deliberativa politiska dygder (jfr dock
Tursunovic i denna volym).

Politisk integration forutsétter ocksd en grundldggande social och
ekonomisk trygghet for alla medborgare. Ménniskor som inte har sina
grundldggande behov tillfredsstidllda kan inte delta i ett forutsatt-
ningslost samtal dér man skall vara beredd att omprdva sina normer
och traditioner. I likhet med kvotering och positiv sdrbehandling av
olika grupper, har social och politisk jamlikhet ett epistemiskt syfte;
den mdjliggodr ett opartiskt samtal i grundldggande principfragor.

I en demokrati finns det bara en grupp — medborgarna. I en demo-
krati dédr det stélls moraliska krav pa politiken har alla medborgare
samma grundldggande intresse, ndmligen att alla behandlas med lika
omsorg och respekt. Men i ett samhélle med kulturell pluralism kan
det uppsté nya typer av konflikter ddr man inte vet vad det innebér att
behandla alla med lika omsorg och respekt.

For na fram till stabila och moraliskt rimliga 16sningar av konflikt-
er krivs en gemensam grundinstillning hos alla medborgare, ndmligen
att 16sningarna kan resoneras fram i ett samtal dér allas intressen och
argument far komma till tals. Men dessa 16sningar innebér inte alltid
att allas intressen kan tillgodoses — om de inte &r moraliskt for-
svarbara.

Hari ligger demokratins utmaning och 16fte i ett mangkulturellt
samhille. Bdde majoritetskulturen och minoritetskulturer maste vara
beredda att omprova normer som de anser sjélvklara.
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forskning, media och vardag. Ju.

49. Engagemang, méngfald och integration.

Om mojligheter och hinder fér politisk
jamlikhet. Ju.
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Statens offentliga utredningar 2004

Systematisk  forteckning

Justitiedepartementet

Forsvarsdepartementet

Ett nationellt program om personsikerhet.

(1]

Oversyn av personuppgiftslagen. [6]

Ledningsritt. [7]

Tolkférmedling. Kvalitet registrering
tillsyn. [15]

Brottsférebyggande kunskapsutveckling.
(18]

Egenforsérjning eller bidragsférsérjning?
Invandrarna, arbetsmarknaden och
vilfardsstaten. [21]

Allminhetens insyn i partiers och val-
kandidaters intikter. [22]

Kunskap f6r integration. Om makt 1
skola och utbildning i mangfaldens
Sverige. [33]

Nationaldagen — ny helgdag. [45]

Svensk kod fér bolagsstyrning.

Forslag frin Kodgruppen. [46]

Niringslivet och fortroendet. + Bilagedel.
[47]

Kategorisering och integration. Om fore-
stillda identiteter 1 politik, forskning,
media, och vardag. [48]

Engagemang, méngfald och integration.

Om mdjligheter och hinder fér politisk
jamlikhet. [49]

Utrikesdepartementet

Utlandstjinstens villkor. Arbetsvillkor,
ersittningssystem och skatteregler for
statligt anstillda under utlandsstatione-
ring. [24]

Flyktingskap och kénsrelaterad forfoljelse.
[31]

Frin klassificering till urval. En &versyn av
Totalforsvarets pliktverk. [5]

Informera om sambhillets sikerhet. [25]
Informationssikerhet 1 Sverige och
internationellt — en 6versikt. [32]

Totalférsvarets forskningsinstitut.
En o6versyn. [41]

Socialdepartementet

Tving och forindring. Rittssikerhet,
virdens innehdll och eftervard.
+ Bilagor. [3]

Patientskadelagen och likemedels-
forsikringen — en Sversyn. [12]

Sambhiillets insatser mot hiv/STI - att méta
férindring. [13]

Genetik, integritet och etik. [20]

Finansdepartementet

Vem tjinar pd att arbeta? Bilaga 14 till
Lingtidsutredningen 2003/04. [2]

Sveriges ekonomi — utsikter till 2020.
Bilaga 1-2 till Lingtidsutredningen
2003/04. [11]

Det ofullstindiga pusslet. Behovet av att
utveckla den ekonomiska styrningen
och samordningen nir det giller lins-
styrelserna. [14]

Lingtidsutredningen 2003/04. [19]

Frin verksférordning till myndighets-
férordning. [23]

Hyressittning av vissa dndamals-
byggnader. [28]

Regional utveckling — utsikter till 2020.

Bilaga 3 till Lingtidsutredningen
2003/04. [34]

Reformerade egendomsskatter. [36]
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Kan vi rikna med de ildre? Bilaga 5 till
Lingtidsutredningen 2003/04. [44]

Utbildningsdepartementet

Folkbildning och lirande med ITK-st6d
— en antologi om flexibelt lirande i folk-
hégskolor och studieférbund. [8]

En Ny Doktorsutbildning — kraftsamling
for excellens och tillvixt. [27]

Tre vigar till den 6ppna hogskolan. [29]
Folkbildning i brytningstid
- en utvirdering av studieférbund och
folkhogskolor. [30]
Utan timplan — med malen 1 sikte. [35]
Lirare, forskare och likare —
tre kompetenser i en befattning. [42]

Kulturdepartementet

Bokpriskommissionens fjirde delrapport.
Det skall vara billigt att kopa bocker och
tidskrifter IV. [9]

Digital Radio. [16]

Nytt regelverk for marksind digital-TV.
(39]

Miljodepartementet

Foérnybara fordonsbrinslen. Nationellt
mal f6r 2005 och hur tillgingligheten av
dessa brinslen kan ¢kas. [4]

Miljobalkens sanktionssystem och
hinsynsregler. [37]

Alternativ f6r miljobalkens prévnings-
organisation. [38]

Kortare instanskedja och 6kad samord-
ning. Alternativ {ér plan- och bygg-
lagens prévningsorganisation. [40]

Naringsdepartementet

Ritten till skadestdnd enligt konkurrens-
lagen. [10]

Turistfrimjande for 6kad tillvixt. [17]

Arbetstid vid vigtransporter — forslag till
ny lag. [26]

Den konsuppdelade arbetsmarknaden. [43]
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