7. Rostratt, migration
och nationellt
medborgarskap

Réstritt for invandrare utan svenskt
medborgarskap samt utlandssvenskar

MARTIN ERICSSON

Ar 1789, vid franska revolutionens utbrott, proklamerade den franska na-
tionalforsamlingen sin deklaration om minniskornas och medborgarnas
rittigheter. Dir utlovades varje medborgare ritten att personligen eller
genom representanter vara med och piverka lagarnas utformning och
skatternas storlek. Det var ett 16fte som kom att foras vidare i de rorelser
for demokrati och rostrite som uppstod i Europa under de féljande
drhundradena, och som ofta hade franska revolutionen som inspirations-
killa. Deklarationen édr dirfor ete viktigt dokument for forstielsen av den
europeiska demokratins historia — men lika mycket pa grund av de rittig-
heter den inte inneholl. Till exempel omfattades kvinnor, alltsd halva
befolkningen, inte alls av deklarationen. Dessutom tillkom de politiska
rittigheterna bara "medborgarna”.!

Dirigenom skapade revolutionirerna ett problem som fortfarande ir
aktuellt. Vi tinker oss litt den allmidnna rostritten, som ju utgdr ett av
demokratins fundament, som en minsklig rittighet. I sjilva verket dr
situationen mer komplicerad in si. Anda sedan franska revolutionens
dagar har rostritten ofta snarare formulerats som en medborgerlig rittig-
het, ndgot som uteslutande tillkommer medborgarna i de nationalstater
som dominerat Europa sedan 1700-talet.? Till och med FN:s allminna
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deklaration om de minskliga rittigheterna frin 1948 ir bide vag och
oklar. Alla minniskor ”har ritc atc delea i site lands styre, direke eller
genom fritt valda ombud”, heter det dédr.> Men hur avgér vi vad en min-
niska ska fa rikna som ”sitt” land? Ar det landet man ir medborgare i,
eller landet man vistas i? Det ir ju inte nodvindigtvis samma sak.

Alla minniskor som lever i en demokratisk nationalstat 4r inte med-
borgare dir.* Det ir knappast heller si att alla nationalstatens medbor-
gare lever inom dess grinser. De kan mycket vil bo och arbeta pd andra
nationalstaters territorier. Och si har det i viss man alltid varit. Men
fenomenet har forstirkts efter andra virldskriget, da bade arbetskrafts-
och flyktingmigration har 6kat.’ Minga demokratier har sedan dess haft
storre eller mindre grupper av invinare som bor och arbetar inom landet
och som péverkas av de politiska beslut som fattas dir, men som saknar
mojlighet att i sin tur paverka dessa besluts utformning i valen eftersom
de saknar medborgarskap i landet.

Olika linder har hanterat problemet pa olika sitt. Fore andra virldskri-
get sdg situationen likadan ut nidstan 6verallt. Rostritten var exklusive
forbehillen nationalstatens egna medborgare, och dessa maste bo i landet
for att fa rosta. S& ser det fortfarande ut pa vissa hill, men ménga stater
har under de senaste decennierna genomfért reformer. Alle fler stater
tillater sina medborgare att résta ocksi om de ir bosatta utomlands. Ar
2007 fanns sidana mojligheter i mer 4n 100 stater.® Och 2015 hade minst
45 demokratier infort nidgon form av rostrite for icke-medborgare, nistan
alltid dock bara i lokala och regionala val. Nigra fi stater, som Nya Zee-
land och Uruguay, beviljar rostrict it andra dn landets egna medborgare
dven i nationella val.” Allt detta dr férindringar som generellt sett dgt rum
under de senaste fyrtio aren.

Aven Sverige har en modern historia av migration. Under slutet av
1800-talet och bérjan av 19oo-talet utvandrade hundratusentals svenskar
till Nord- och i viss man Sydamerika, och dven efter andra virldskriget
har svenska medborgare (ofta kallade utlandssvenskar) bott och arbetat
utomlands utan att ge upp sitt nationella medborgarskap. Frin och med
slutet av 1940-talet har en periodvis stor invandring dgt rum, forst i form
av arbetskraftsinvandrare frin europeiska linder (sirskilt frin Norden
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Svensk almanacka fér utlandssvenskar 4
bosatta i USA, utgiven 1933. 4

och da frimst frin Finland), och efter 1970-talets forsta ar ocksa i form
av flyktingar fran skilda delar av virlden.® Precis som pd andra hill har
migrationen inneburit en demokratisk utmaning fér Sverige.

Efter de stora rostrittsreformerna dren 1918—21 var utgangsliget nim-
ligen att endast svenska medborgare hade rostritt, och att man dessutom
var tvungen att vara bosatt i Sverige f6r att kunna utnyttja sin rostrite
eftersom rostlingderna upprittades pa grundval av folkbokféringen. For
utlandssvenskarnas del kom den férsta forindringen 1967. DA beviljades
gruppen rostritt under de forsta fem dren efter utflyttningen fran Sverige.
Ar 1976 justerades tidsgrinsen upp till sju 4r, och dret direfter togs den
bort helt. Utlandssvenskarnas rostritt var linge endast inskriven i val-
lagen och saknade dirfor grundlagsskydd. Det fick den forst dren 1991-94,
da den skrevs in i regeringsformen. Sedan dess har inga férindringar skett.
For icke-medborgarnas del dgde den stora reformen rum 1975, di alla
invandrare utan svenskt medborgarskap fick rostritt i kommunal- och
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landstingsval efter tre drs bosittning — en reform som i ett slag skapade
220 000 nya viljare. Ar 1997 togs trearsgrinsen bort for de icke-medbor-
gare som kommer frin ett EU-land eller frin ett annat nordiskt land,
delvis som en implementering av 1993 drs Maastrichtférdrag.’® Direfter
har inga forindringar skett dir heller.

S ser lagstiftningens konturer ut. Men hur gick det till nir rostrices-
reglerna forindrades pa detta onekligen ganska omfattande sitt? Vilka
aktorer drev fram reformerna? Skedde de i samférstind eller konflike?
Vilka argument anvindes for att motivera dem? De frigorna ska besva-
ras i det hir kapitlet, som tecknar en 6versiktsbild men som framfor-
allt fokuserar pé tiden frin 1960-talets borjan och fram till 1980-talets
mitt, den tid da de rostritesregler som giller 4n idag i huvudsak kom
tll.

Utlandssvenskarnas réstritt fram till 1977

Redan pid 1920- och 1930-talen togs ett par initiativ i riksdagen for att ge
utlandssvenskar mojlighet att rosta i riksdagsval, motiverade med etno-
nationalistiska argument om att man borde knyta utlandssvenskarna ”in-
timare samman med fosterlandet” och premiera dem for deras ”svenskhet
i sinnelaget”." Initiativen vann dock aldrig sto6d. Socialstyrelsen, som
utredde frigan, avfirdade forslagen med motiveringen att man borde
undvika att svenska partier borjade bedriva valkampanjer i frimmande
linder.!? Argumentet var konsekvent sett till hur Sveriges egen invand-
ringspolitik sdg ut vid samma tid. Under mellankrigstiden tog Sverige
emot s fi invandrare som méjligt, och de som togs emot férutsattes avstd
fran att dgna sig it politiska aktiviteter.!

Forst pd 1950- och 1960-talen blev frigan om utlandssvenskarnas rost-
ritt politiskt brinnbar och gav upphov till lingre debatter. Redan nu eta-
blerades ett monster som sedan aldrig skulle férindras under fragans
fortsatta hantering. Initiativen kom frin de borgerliga partierna, det vill
siga Hogerpartiet (dagens Moderaterna), Folkpartiet (dagens Liberalerna)
och Bondeforbundet (som under 1950-talet bytte namn till Center-
partiet). Riksdagens socialistiska partier, alltsd det stora regeringspartiet
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Socialdemokraterna och det lilla Sveriges kommunistiska parti (senare
Vinsterpartiet kommunisterna och idag endast Vinsterpartiet) strivade
emot." Ibland sade den socialdemokratiska regeringen blankt nej, ibland
valde den att skicka frigan vidare till utredningar som ofta tog ling tid pa
sig. Nir de forsta borgerliga riksdagsmotionerna lades fram i borjan av
1950-talet (den allra forsta skrevs av tva folkpartister 1953) uttryckte for-
fattarna forhoppningen att frigan snart skulle vara 16st, men dir fick de
allesa fel.”s

Efter nigra ar av fruktlosa initiativ hojdes tonldget i debatten rejilte. Alle
fler borgerliga politiker uttryckte misstankar om att Socialdemokraterna
medvetet forhalade fragan. Anklagelserna uttrycktes med harda ord, och
utlandssvenskarnas avsaknad av rostrict beskrevs som en "mork flick”
eller till och med ”skamflick” for Sverige.’® Socialdemokraterna beskyll-
des ocksd for att vara negativa av rent partitaktiska skil. Hogerledaren
Gunnar Heckscher hivdade 1964 att Socialdemokraterna var oroliga for
att en ut6kning av rostritten skulle ”bringa oreda i regeringspartiets val-
arbete”, och hans partikamrat James Dickson ansdg att det var svart att
inte tro att regeringen undvek att agera “av valtaktiska skil”."”

Man hade kunnat tro att sd djupa motsittningar borde ha baserats pa
principiella skillnader i synen pa demokratins visen och karaktir. Den
typen av argument var dock relativt frinvarande nir politikerna drab-
bade samman i riksdagen. Visst forekom det att de borgerliga hivdade att
utlandssvenskarna paverkades av manga av de beslut som fattades av riks-
dagen och dirmed borde 4 vara med och utse riksdagsledamoter, medan
deras motstindare hivdade att gruppen snarare paverkades av beslut som
fattades i de linder dir de valt att bositea sig. Men framféralle fordes
debatterna med hjilp av tvd helt andra argument. Det ena var ett kom-
petensargument, och utgick frin antagandet att ritten ate rosta férutsatte
vissa kunskaper om den politiska hindelseutvecklingen i Sverige. Det
andra var kontributivistiskt, det vill siga att det baserades pi idén att
rostritten kunde ges som en form av beloning eller erkinnande at min-
niskor som ansags bidra till det svenska samhillet, exempelvis i form av
skatteinbetalningar. Som vi ndmner i inledningskapitlet var det senare
en form av argument som framférallt kinns igen frin tiden fore den
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allminna rostrittens inférande, men som fortsatt att spela en viss roll
ocksd efter 1921 - vilket framgér av kapitel 4, om ekonomiska rostricts-
begrinsningar.'®

Socialdemokratiska ledaméter uttryckte ofta tveksamhet 6ver utlands-
svenskarnas forméga att f6lja med i den svenska dagspolitiken, sirskilt
om de varit bosatta utomlands under ling tid. Skulle de egentligen veta
vad de rostade pa, om de fick mojligheten? Socialdemokraten Ake Zet-
terberg tvivlade pa det, och hivdade 1965 att "nir minniskor kommit
fran sitt hemland och hamnat i en ny milj6 f6ljer de inte alltid sd noga
med i hemlandets frigor som de kanske hade tinkt sig nir de vandrade
ut”.” Si kanske det var forr i tiden, menade de borgerliga, men i takt med
okad utbildningsniva och teknisk modernisering hade det blivit littare
att hilla sig uppdaterad om svensk politik med hjilp av tidningar, radio
och tv.?

De riktigt heta kinslorna vicktes dock av det andra argumentet, som
handlade om huruvida utlandssvenskarna bidrog eller inte bidrog till det
svenska samhillet. Hir visade sig de borgerliga och de socialistiska par-
tierna ha mycket olika forestillningar om gruppen. De borgerliga under-
strok ging pa ging att utlandssvenskarna gjorde Sverige stora tjinster
genom sitt arbete utomlands, och beskrev dem som sjilvuppoffrande fore-
tagare, entreprendrer, bistindsarbetare och missionirer, yrkesgrupper
som antingen skapade ekonomiska virden eller som gav Sverige goodwill
genom humanitira insatser. Hogerpartisten Lars Schott sammanfattade
denna syn 1965 genom att prisa utlandssvenskarna for deras ”betydelse-
fulla insatser i ndringslivet och pd andra omraden”, och partikamrater till
honom fyllde pd genom att kriva att gruppen borde ”belonas” for sina

2"

insatser och fa “tacksamhet” frin riksdagen.”

Nir socialdemokrater, kommunister och vinsterpartister hade ordet
lat det vanligtvis annorlunda. De antydde att utlandssvenskarna, eller
dtminstone minga bland dem, egentligen var timligen vilbestillda min-
niskor som bosatt sig utomlands av skattetekniska skil. Den som inte
ville betala skatt till den svenska staten borde, enligt detta synsitt, inte
heller f4 vara med och piverka hur statens resurser skulle anvindas. Sa

ansig till exempel socialdemokraten Erik Adamsson, som 1966 ironise-
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rade om sddana utlandssvenskar ”som av olycklig kirlek till Sverige flyttar
till Schweiz av ndgon anledning”, och syftade da givetvis pa de laga skat-
ternaialplandet.?? Ett par ir tidigare hade sjilva finansministern, Gunnar
String, gett sig in i debatten med samma argument. Visst hade minn-
iskor som ansdg att svenska skatter var f6r hoga rite ate flycea ut ur landet,
medgav String. Men om de pa detta sdte ”vigrade ge landet de resurser”
som behovdes, var det en ren "anstindighetsfriga” att de ocksd avstod
fran ansprik pa acc fi vara med och bestimma om riksdagens samman-
sattning.”

De minga motsittningarna gor att det ir féga forvinande att frigan
om utlandssvenskarnas rostritt blev komplicerad och lingdragen. De
borgerliga lyckades visserligen pressa regeringen till lagéindringar aren
1967 och 1976, dir utlandssvenskarna alltsé beviljades rostritt i riksdags-
val under fem respektive sju ars tid efter utflyteningen.?* Men det krivdes
ett regeringsskifte for att helt slopa tidsgrinsen. Den togs bort forst 1977,
som ett av de forsta beslut som den nya borgerliga riksdagsmajoriteten
fattade efter att Socialdemokraterna aret tidigare forlorat den regerings-
makt de innehaft inda sedan 1930-talet.”

Icke-medborgarnas rostratt: Fragan formuleras

Att utlandssvenskarnas rostrite kom upp pi dagordningen hinger for-
modligen samman med att allt fler svenskar efter andra virldskriget per-
manent eller periodvis kom att arbeta och leva utomlands.? Under sam-
ma decennier skedde ocksd en omvind och betydligt stérre migration,
som innebar att invandrare bosatte sig i Sverige, framforallt for att arbeta
i den vixande svenska industrin. Sirskilt 6kade invandringen efter beslu-
tet om att skapa en gemensam nordisk arbetsmarknad 1954. Redan i
mitten av 1950-talet arbetade 116 ooo utlindska medborgare i Sverige,
och 60 procent av dem var nordbor. Under aren runt 1970 stramades
arbetskraftsinvandringen &t av arbetsmarknadspolitiska skil, men begrins-
ningarna omfattade inte invandrare frin de nordiska linderna. Arbets-
kraftsinvandringen ersattes frin och med nu gradvis av flyktinginvand-
ring, bdde frin europiska och utomeuropeiska linder.”
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Invandringen ledde till att en vixande befolkningsandel saknade rost-
ritt, trots att personerna i gruppen var myndiga och bodde i Sverige under
ling tid eller f6r resten av sina liv. Visserligen kunde invandrare ansoka
om svenskt medborgarskap men minga valde att inte gora det, bland annat
eftersom de ibland riskerade att férlora medborgarskapet i sitt gamla
hemland (mojligheterna att ha dubbelt medborgarskap var dnnu smai).
Under 1960-talets andra hilft hojdes roster med krav om att ndgot borde
goras At situationen. Initiativen kom dels fran ett litet antal invandrar-
politiskt engagerade aktdrer inom det stora socialdemokratiska partiet,
dels frin organisationer som representerade sirskilda invandrargrupper.

Inom socialdemokratin utfordes arbetet inledningsvis av ett litet antal
aktivister, diribland flera partimedlemmar med egen invandrarbakgrund.
Under flera &r var de i minoritet, och forslagen métte foga entusiasm
inom partiet. Det forsta kinda initiativet togs av den unge socialdemo-
kraten Olaf Berggren, som redan 1965 lyckats fd det socialdemokratiska
studentforbundet ate stilla sig bakom kravet pa nidgon form av rostritt for
invandrare utan svenskt medborgarskap.” Ar 1967 lyckades han ocksa fa
det socialdemokratiska Skdnedistriktet att skicka vidare ett forslag i sam-
ma anda till partiets riksdagsgrupp, dir den fortsatta diskussionen dock
ir okind. Argumenten handlade inte i férsta hand om ndgra principiella
resonemang om demokratins grinser, utan om integration. Stora invand-
rargrupper, hivdade Berggren, hade svart att ”assimileras” och riskerade
att bli isolerade i samhillet och utnyttjade av skrupelfria arbetsgivare. Om
de fick rostrite kunde det motverka isoleringen och fa partierna att upp-
mirksamma deras behov.?? Det var en typ av argument som skulle dter-
komma manga ganger.

Inget av dessa initiativ uppmirksammades nationellt. Det skedde inte
forrin 1968, di den forsta riksdagsmotionen i frigan presenterades. Den
var undertecknad av socialdemokraten Kaj Bjork, som dock inte fatt idén
till motionen sjilv utan plockat upp ett forslag som utarbetats inom Kul-
turarbetarnas socialdemokratiska foérening.® Aven Bjork beskrev en rost-
rittsutvidgning som ett sitt att underlitta integrationen, men betonade
ocksa det principiellt riktiga i att invandrare som paverkades lika mycket
av politiska beslut som svenska medborgare borde i vara med och ut-
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forma politiken.’! Dessutom lyftes frigan upp pa den socialdemokratiska
partikongress som sammantridde samma &r. Dir foreslog bland andra
Olle Svenning och David Schwarz, socialdemokratiska intellektuella med
integrationspolitiskt engagemang, ett stort dtgirdspaket f6r att "forvand-
la Sverige till ett mer pluralistiskt samhalle”. En av de dtgirder de fore-
sprikade var rostritt for icke-medborgare pa bade lokal och nationell
niva. Liknande forslag kom fran savil ungdomsforbundsdistriktet som
Socialdemokratiska studentklubben i Stockholm. Tunga partiinstanser
var dock in s linge kallsinniga. Stockholms arbetarckommun varnade i
ett yetrande for att skapa ett allefor pluralistiskt samhille, och kongressen
avslog motionerna.’* Motstandet fortsatte under de f6ljande &ren. Sprid-
da initiativ togs, dterigen med uttalat integrationspolitiska argument. I
motioner till partikongresserna ren 1969 och 1972 motiverades en rost-
rittsreform till exempel med behovet att ”acklimatisera” och “inpassa”
invandrarna i samhillet, och att motverka risken for ”isolerade grupp-
bildningar”.?* Men partistyrelsen var negativ och frigan fick inget stort
utrymme i debatterna.

Parallellt pigick ett opinionsbildande arbete inom den flora av invand-
rarorganisationer som uppsttt i Sverige under 1960-talet, dven om
arbetet dir tog lite lingre tid. Frimst var det finska organisationer, vilka
representerade den storsta invandrargruppen i Sverige, som agerade. Ar
1972 antog Riksorganisationen for finska féreningar i Sverige ett program
dir krav pd kommunal rostrict fanns med, och aret efter ordnade den
lokala finska socialdemokratiska foreningen i Stockholm ett opinions-
mote dir de stillde samma krav.*

Initiativ fanns det alltsd gott om, men det var nira att alle rann ut i
sanden. Det enda konkreta resultatet av Bjorks riksdagsmotion var att
frigan skickades vidare till den si kallade grundlagsberedningen, en
statlig kommitté som arbetade med att utarbeta det som 1974 skulle bli
regeringsformen — Sveriges viktigaste grundlag som giller 4n idag. Men
dir tog det stopp. Grundlagsberedningen avradde fran att infora ens kom-
munal réstrice f6r personer som inte var svenska medborgare, frimst med
argumentet att lokala och nationella frigor hingde nira samman och att
det var svart att dra en grins mellan nivierna.®
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Det slog utredningen fast 1972. Ingenting tydde egentligen pé att en
reform skulle genomforas. Som vi sett var dven de regerande Socialdemo-
kraterna skeptiska till idén, undantaget en liten grupp aktivister. Men tre
ir senare drev samma socialdemokratiska regering igenom en utvidgning
av rostritten i kommunal- och landstingsval till samtliga myndiga icke-
medborgare som varit bosatta i Sverige i minst tre ar.

Hur blev denna omsvingning mojlig? Tvé forklaringar framstar som
viktigare dn andra. Dels uppmirksammades frigan pa diplomatisk niva,
dels togs beslut som innebar starten fér den moderna svenska integra-
tionspolitiken.

Foérandrad spelplan: En ny integrationspolitik vaxer fram

Sverige var sedan 1950-talet en aktiv part i det nordiska samarbetet, som
bland annat méjliggjort den finska arbetskraftsinvandringen till Sverige.
Det var ocksé just Finland som under 1970-talets forsta ar lyfte upp frigan
om rostritt for invandrare utan medborgarskap pi nordisk niva. Aren
1972—73 lyckades den finska regeringen nimligen f4 Nordiska ridet att
uttala sig positivt om tanken. Temperaturen steg férmodligen nir Fin-
lands president Urho Kekkonen besokte Stockholm viren 1974 och holl
ett offentligt tal dir han bad Sverige inféra kommunal rostrice for finska
medborgare.* Slutlig stillning tog Nordiska radet 1975, och foreslog da
att kommunal réstritt f6r nordbor borde inféras i hela Norden, framfor-
allt utifrdn integrationsargumentet. Rostritten skulle ”stimulera det
lokala samhillets anstringningar att motverka de speciella svirigheter
som kan upptrida for invandrarna i det nya landet” och ”frimja deras
solidaritet med det samhille dir de bor och verkar”, sades det.”

Andi kom 1975 ars svenska reform inte bara att omfatta nordiska in-
vandrare, utan alla invandrare oavsett hirkomst. Hur kan det komma sig?
Svaret hinger samman med den integrationspolitik som vixte fram vid
samma tid, alltsd dren 1973—75. Den var bade en foérutsittning {6r rost-
rittsreformen och, som tidigare papekats av statsvetarna Carl Dahlstrom
och Ulf Morkenstam, ett politiskt projekt som rostrittsutvidgningen var
tinkt att underlitea.®
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Den integrationspolitik som funnits fére 1970-talet, i den man man alls
kan tala om en sidan, hade varit inriktad pd assimilation. Invandrargrup-
per forutsattes smilta in i det svenska samhillet och vad som uppfattades
som den svenska kulturen, och till sist 6verge sina tidigare sprik. I mitten
av 1960-talet utmanades assimilationspolitiken av ett nitverk av invand-
rarpolitiska aktivister, diribland socialdemokraten David Schwarz som
1968 ocksd motionerade om rostritt for icke-medborgare pi partikon-
gressen. De foreslog en alternativ inriktning som kan beskrivas som
méngkulturalistisk. Invandrare skulle ges méjlighet att samtidigt vara en
del av den svenska kulturen och det svenska spraket utan att behéva
overge sina tidigare sprak. Staten och kommunerna borde aktivt frimja
sadana 6nskemil, exempelvis genom att ordna hemspriksundervisning i
skolan och ge ekonomiskt stod till litteratur pd andra sprak dn svenska.
Att aktivisterna fick gehor for manga av sina tankar berodde inte enbart
pa att politikerna plotsligt blev vilvilligt instillda till invandrargruppers
krav pa kulturella rictigheter. Det berodde ocksd pi en ridsla for att
Sverige skulle hotas av framtida sociala och etniska konflikter mellan
”svenskar” och ”invandrare” om man inte snabbt skapade en sammanhil-
len ”invandrarpolitik” (som integrationspolitik d& kallades). En annan
anledning var det faktum att s manga invandrare kom just frin Finland.
Finnarna forutsattes vara kulturellt timligen lika den svenska befolkning-
en, och politiker och tjinstemin sidg dirfér smé risker med att lita dem
behilla sitt eget sprik och sin kulturella sirart.*

De mangkulturalistiska idéerna blev konkret politik viren 1975, nir
riksdagen for forsta gingen antog en samlad svensk invandrarpolitisk
strategi. Den sammanfattades med orden jimlikhet, valfrihet och sam-
verkan”, och innebar bland annat att invandrare i princip skulle ha samma
ekonomiska och sociala rittigheter som infédda svenskar. Den innebar
ocksa att det offentliga, och inte minst kommunerna, gavs ansvar for att
genomfora en lang rad kostnadskrivande invandrarpolitiska dtgirder som
till exempel hemspriksundervisning i skolan.*
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‘medborgarskolan

Rostratt
Tor

invandrar

<« Niar invandrare utan svenskt med-
borgarskap gavs lokal réstritt 1975
delade staten ut stora resurser till
Sveriges folkbildningsorganisationer,
for att de skulle skapa studiecirkel-
material om valsystemet och det
svenska samhillet at de nya viljarna.

Den stora rostrattsutvidgningen for icke-medborgare

Nir den socialdemokratiske kommunministern Hans Gustafsson 1974
tillsatte en utredning med uppdraget att utarbeta ett férslag om kommu-
nal och regional rostrite for invandrare utan svenskt medborgarskap var
hans motivering firgad av de nya integrationspolitiska visionerna. Visser-
ligen nimnde han flera skil till att en reform var 6nskvird, bland annat
det kontributivistiska argumentet att invandrarna bidrog till den svenska
vilfirden genom sitt arbete. Men framférallt, betonade han, kunde rost-
ritten underlitta deras “anpassning” och 6ka deras intresse f6r ”samhalls-
fragorna”.*

De integrationspolitiska utgingspunkterna blev en réd trdd dven i den
parlamentariskt sammansatta utredningens resonemang. Att en rostrites-
utvidgning borde genomforas radde det partipolitisk enighet om bland
utredarna, dven om Vinsterpartiet kommunisterna ville g lingre och
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A Aven de offentliga myndigheterna fick ansvar for att 6ka valdeltagandet
bland icke-medborgare. Har hjélper personalen vid den kommunala
Invandrarbyran i Malmé en ny viljare med fragor om réstkort infér valet 1976.

dven inféra rostrite pad riksdagsnivi. Utredningens majoritet stannade
dock vid forslaget att infora rostrite och valbarhet i kommunal- och lands-
tingsval for alla icke-medborgare efter tre ars bosittningstid, en tidsgrins
som ansdgs nddvindig for att garantera att de nya viljarna skulle ha
hunnit f4 sddana kunskaper i svenska och samhillskunskap att de kunde
gora vilinformerade politiska val.?* Att samma villkor skulle gélla for alla
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invandrargrupper var dock inte alldeles sjilvklart frin borjan. Som nimnts
tidigare fanns det vid denna tid en tendens att gora skillnad mellan nor-
diska och utomnordiska invandrare, dir finnar och andra nordbor sags
som mer lattintegrerade i det svenska samhillet 4n andra grupper. Utred-
ningen hade faktiskt ursprungligen laborerat med tanken att lita nordiska
invandrare fi en kortare kvalifikationstid in andra, eftersom utredarna
antog att "en nordisk medborgare vanligen snabbare in utlinningar frin
flertalet andra linder kan viixa in i det nordiska virdlandets férhallanden”.*
Den tanken 6vergavs dock, av okidnda skal.

Utredningen mélade upp en hotfull bild av ett tinkbart framtida Sverige
dir integrationen helt misslyckats. Framtidsscenariot var méjligt, hivda-
des det, eftersom det fanns en vixande grupp invandrare som talade andra
sprik dn svenska och som var ”vana vid andra samhills- och levnads-
forhallanden eller har annan religion” och som kom frin ”avligsna lin-
der”. Allt detta kunde skapa "anpassningsproblem” om inga integrations-
politiska dtgirder vidtogs. Dirfor sig utredarna mycket positivt pa den
invandrarpolitiska strategi som riksdagen forvintades klubba 1975, men
for att strategin skulle fungera maste kommunerna ta invandrarfrigorna
pd allvar och satsa pengar pd dem. Att ge invandrare utan svenskt
medborgarskap rostrite var ett st att fi kommunerna att gora just det.
Det skulle ”stimulera det lokala samhillets anstringningar for att mot-
verka invandrarnas svarigheter” och skapa en viljargrupp vars existens
skulle sikerstilla att kommunerna genomférde den statligt beslutade
invandrarpolitiken. Rostritten skulle ocksa gora att invandrarna fick en
okad ”solidaritet med det svenska samhillet”.+

Rostritten ansdgs med andra ord delvis ha en fostrande funktion, vilket
blir 4n tydligare av att utredarna betonade att partier och studieférbund
miste fi resurser for att genomfora informationsinsatser riktade till de
nya viljarna.* En mélsittning var att de skulle fa de kunskaper som an-
sdgs krivas for att kunna rosta. En annan var att se till att invandrarna i
Sverige inte bildade egna politiska partier utan att de, som utredarna
skrev, istillet ”smilter in i den svenska partipolitiken”.* Liknande tankar
hade uttryckts av Olof Palme redan nir regeringen tillsatte utredningen.
Statsministern menade att det vore olyckligt om lokala invandrarpartier
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bildades, eftersom tanken bakom reformen var att ”markera samhorig-
het” mellan svenskar och invandrare.”

Den breda partipolitiska enighet som i allt visentligt uppndtts inom
utredningen markerades ytterligare i de manga yttranden frin kommu-
ner, politiska ungdomsforbund, myndigheter och intresseorganisationer
som skrevs nir utredningens forslag skickades pa remiss. Visserligen dter-
kom benigenheten att gora skillnad mellan nordiska och utomnordiska
invandrare i ett par fall, dir till exempel Moderata ungdomsforbundet
ansdg att manga utomnordiska invandrare var ”frimmande infoér det
demokratiska och parlamentariska systemet i Sverige” och dirfor ling-
samt maste fostras in i den svenska politiska kulturen innan de kunde fa
rostrite.** Men nir det gillde den principiella frigan om att bevilja nigon
form av lokal och regional rostrite it invandrare utan svenskt medborgar-
skap tillstyrkte samtliga remissinstanser utredningens grundtankar. En
del, inte minst flera tunga fackférbund, ville till och med ga lingre och
dtminstone pé sikt utoka rostriteen dven till riksdagsval.*

Dirmed lag filtet oppet f6r en potentiell framtida konflikt. Visserligen
antog riksdagen 1975 forslaget om lokal och regional rostritt enhilligt.
Men vad skulle hinda om initiativ togs for att utstricka icke-medborgar-
nas rostrite dven till riksdagen? Det drojde inte manga ar innan det var
precis vad som skedde, och nu var enigheten som bortblast.

Icke-medborgare mot utlandssvenskar?

Den svenska arbetarrorelsen genomgick en snabb radikalisering i frigan
om icke-medborgares rostrict under 1970-talet, kanske som en konse-
kvens av den allminna vinsterradikalisering som priglade decenniet.
Landsorganisationen (LO) hade foresprakat rostrite pa riksdagsniva
redan i sitt remissvar 1975, och dret efter fattade LO-kongressen beslut
om att férsdka dstadkomma en snabb 16sning av frigan.*® Intressant nog
motiverades kongressens stillningstagande bland annat av rent parti-
taktiska skil. ”Om vi inte infér rostrite f6r invandrarna innebir det att vi
ber om stryk pa kort eller ldng sikt”, hivdade en av talarna och fick med-
hall av en annan, som ansag att ”en fortsatt arbetarregering i Sverige”
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mycket vil kunde vara i fara om man inte gav invandrarna, som alltsa
forutsattes rosta socialistiske, rostrite i riksdagsvalen.’! Utvecklingen gick
snabbt dven inom det socialdemokratiska partiet. S3 sent som 1974 hade
kommunminister Hans Gustafsson hivdat att man inte borde stricka sig
s& langt som till riksdagsnivén, eftersom riksdagen bland annat beslutade
om utrikespolitik. Bara tre ar senare, efter att de borgerliga 6vertagit
regeringsmakten, undertecknade Olof Palme den forsta socialdemo-
kratiska partimotionen med krav pa att lita utreda rostrite for icke-med-
borgare dven i riksdagsval.®

Efter att Socialdemokraterna vunnit valet 1982 tillsatte den nya rege-
ringen en sidan utredning, den hir gingen med mer principiella argument
om demokratins natur 4n tidigare. Den socialdemokratiske justitieminis-
tern Ove Rainer gav utredningen i uppdrag att se 6ver rostrittsreglerna
utifrdn vad som kan kallas paverkansprincipen, det vill siga tanken att
minniskor som paverkades mest av en stats beslut i allmdnhet hade storre
réite till demokratiskt inflytande 4n de som inte paverkades lika mycket.
Rainer hoppades att utredningen, som bestod av representanter fran alla
partier, bide skulle ligga fram forslag om rostrite i riksdagsval for icke-
medborgare (som enligt ministern paverkades starkt av riksdagens beslut)
och samtidigt aterinfora en tidsgrins for utlandssvenskarna (som han
ansag inte paverkades lika mycket).**

Ministerns féorhoppningar stotte snart pa hinder. Samtliga borgerliga
partier deklarerade att de under inga omstindigheter tinkte g med pa
att inskrinka utlandssvenskarnas rostritt. Inte heller ville de utvidga icke-
medborgarnas rostritt till riksdagsval. Det méste finnas ett exklusivt och
oupplésligt samband mellan medborgarskap och nationell rostrite, mena-
de de borgerliga, dock utan att redogora for varfor ett sddant samband
inte maste finnas pa lokal nivd.ss Utredningen och regeringen fick ocksé ta
emot protestbrev frin foreningar som representerade utlandssvenskar och
som ville férsvara den rostritt utan tidsgrins som de haft sedan 1977.%

Utredningen misslyckades dirfor kapitalt med att na fram till en kom-
promisslosning, och nir den 1984 var firdig presenterades inte minde in
tre motstridiga forslag. De borgerliga sade som vintat bestimt nej bade
till att inskrinka utlandssvenskarnas rostrite och dill att utvidga icke-
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PROTESTERNA
STROMMAR IN!

) . UF har fatt in méngder av protester frin medlemmar pa olika hall i varlden
regeringen i bérjan av 1980- som opponerar sig mot tanken pé att begrinsa utlandssvenskarnas rostritt.

alet fundera 5 att ater Srskilt vill vi namna :
talet funde dep tate Christina Wimpissinger, Wien

» Nir den socialdemokratiska

inskrinka utlandssvenskarnas Bérje Norén, Milano
RS . s Kerstin Bellerba, Rom
réstritt ledde det till en hard Rine Satabers IEdabureh
debatt med manga protester som vid upprepade tillfillen sint oss namnlistor.

UF:s ordférande Bo Ehrner och jourhavande styrelseledamot Jan-Otto
Modig var den 26 oktober kallade till rostrittsutredningen och fick da
férening var drivande. Notis tillfélle att nirmare utveckla var syn pa saken. Utredningen beriknas vara
fardig i borjan av nésta ér.

dir Utlandssvenskarnas

fran foreningens tidskrift
Utlandssvenskarna 1983.

medborgarnas rostrite ytterligare. Vinsterpartiet kommunisterna ville
tvirtom ge samtliga icke-medborgare rostrite i riksdagsval efter tre ars
bosittningstid. Utredningens knappa socialdemokratiska majoritet ver-
kar ha férsokt att navigera mellan dessa poler. De socialdemokratiska
representanterna ville nimligen inskrinka utlandssvenskarnas rostricee till
en tidsperiod pa tio ar efter utflyttningen och samtidigt ge rostritt (men
inte valbarhet) i riksdagsval till icke-medborgare, dock bara till sidana
som kom fran ett annat nordiskt land. Atskillnaden motiverades in en
ging med forestillningen att nordiska invandrare var mer littintegrerade
in andra, och de socialdemokratiska ledamoterna drog pa sa sitt upp
kulturella och etniska grinser mellan olika kategorier av invandrare.*’
Den foreslagna l6sningen tillfredsstillde inte ndgon, och splittringarna
blev dnnu tydligare nir utredningen skickades ut pa remiss. Av 38 remiss-
instanser tillstyrkte endast 10 majoritetsforslaget, medan hela 18 tog av-
stand fran det, ofta med skarpa formuleringar. Utlandssvenskarnas egen
férening ansig till exempel att forslaget var direkt “krinkande”. Vissa
domstolar, liksom den borgerligheten nirstiende Svenska Arbetsgivare-
foreningen, avfirdade dessutom forslaget med samma slags argument
som de borgerliga ledamoterna i utredningen hade anvint, alltsa att det
borde finnas ett absolut samband mellan rostritt och medborgarskap.
Ett annat argument visar att nigot hade hinti debatten om invandring
i Sverige. Den positiva syn pa (arbetskrafts)invandring som genomsyrade
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reaktionerna pi den kommunala och regionala réstritten under 1970-talet
hade vid 1980-talets borjan ersatts av mer negativa pistdenden om den
fortsatta (flykting)invandringen.” Vissa remissinstanser pastod att en
allefor utvidgad rostrice for icke-medborgare kunde utlosa slumrande
rasistiska och frimlingsfientliga opinioner i folkdjupet. Invandrarverket,
som vilkomnat 1975 drs reform, avridde nu fran ytterligare utvidgningar
av rostritten eftersom det skulle kunna “utnyttjas for en invandrarfientlig
opinionsbildning”.®® Det var ett motsigelsefullt argument som byggde pa
tanken att rasismen skulle motarbetas genom att man inte gav alltfor
stora rittigheter 4t de grupper som frimst drabbades av den.

Andra remissinstanser kritiserade majoritetsforslaget for att i sig vara
diskriminerande, eftersom det gjorde skillnad mellan nordbor och utom-
nordiska invandrare. ”Vi ir lika lojala mot Sverige som svenska med-
borgare”, skrev exempelvis Jugoslaviska Riksforbundet. Men framforalle
kom forodande kritik den hir gingen frin fackféreningsrorelsen, som
hade stor potential att paverka den socialdemokratiska regeringen. Kriti-
ken var desto mer uppseendevickande med tanke pé att fackférenings-
rorelsen sedan mitten av 1970-talet kraftfullt hade argumenterat for en
rostrittsutvidgning. Fackforbunden ville dock inte acceptera att deras
utomnordiska medlemmar skulle behandlas simre in medlemmar som
invandrat frin Norden. Det skulle, som Svenska Byggnadsarbetarefor-
bundet uttryckte det, leda till att de blev ”diskriminerade som en andra
klassens invandrare”.®*

Hur skulle regeringen agera? Svaret blev - inte alls. I april 1984 med-
delade invandrarminister Anita Gradin att alla reformplaner lagts pd is
under obestimd tid, med hinvisning dels till det borgerliga motstidndet
och dels till oron for en littvicke frimlingsfientlig opinion. I virsta fall
kunde det tinkas att de borgerliga drev fram en folkomréstning om fra-
gan, och det skulle bli ett val ”dir man réstar for eller emot invandrarna”,
vilket Gradin sade sig inte vilja riskera. Utokade rittigheter f6r invand-
rare var med andra ord bra, men endast under férutsitening att det gick
att genomfora i politisk enighet och att det inte alltfér mycket provoce-
rade den befolkningsgrupp som redan hade politiska rittigheter, det vill
siga de som redan var svenska medborgare.®
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Debatten svalnar — och hettar till igen?

Efter den stora konflikten upphorde i praktiken Socialdemokraternas
engagemang i frigan. Efter 1980o-talets mitt dr det i stort sett endast
Vinsterpartiet och Miljopartiet som tagit initiativ for att 4stadkomma en
utvidgning av icke-medborgarnas rostrite till riksdagsval, och de har
aldrig varit i nirheten av att fa riksdagsmajoriteten med sig.s

Négra stora forindringar i relationen mellan rostrite och medborgar-
skap har éverhuvudtaget inte dgt rum sedan dess. De borgerliga partierna
fortsatte visserligen att vara oroliga for att Socialdemokraterna en dag
dter skulle forsoka att begrinsa utlandssvenskarnas rostrite. Dirfor arbe-
tade de under hela 1980-talet for ate fa utlandssvenskarnas rostrite inskri-
ven i grundlagen (tidigare hade den bara haft status som en ”vanlig” lag,
som kan dndras genom ett enkelt riksdagsbeslut). De lyckades i och med
den borgerliga koalitionsregering som satt vid makten dren 1991-94.%
Direfter har frigan aldrig lyfts upp till debatt igen, och alla partier verkar
idag acceptera att utflyttade svenska medborgare fir rosta i riksdagsval
under obegrinsad tid.

Nir det giller rostritten for icke-medborgare inférde Sverige 1997 en
littnad i bosittningskravet for invandrare frin EU:s medlemslidnder samt
for nordiska medborgare. Dessa behéver numera inte vinta i tre &r innan
de erhaller rostritt i kommunal- och landstingsval. Littnaderna, som
innebir att vissa invandrargrupper sirbehandlas positivt i forhdllande till
andra, har varit omstridda, och har anklagats for att vara diskrimineran-
de.® Principen om att icke-medborgare ska ha nigon form av lokal och
regional rostrite har diremot accepterats av alla riksdagens partier. Eller
rittare sagt, fram tills alldeles nyligen.

Ar 2010 kom Sverigedemokraterna in i riksdagen. Med sin etnonatio-
nalistiska och starkt invandringsfientliga ideologi bérjade de sa gott som
omedelbart att angripa icke-medborgarnas rostritt, och har sedan dess
krave ate hela 1975 ars rostrittsutvidgning ska dras tillbaka. P4 senare ar
har dven enskilda riksdagsledamoter frin Moderaterna lagt fram liknande
forslag.® Hindelseutvecklingen visar att den svenska integrationspoliti-
ken, som fram till 2000-talet sillan gav upphov till partipolitiska strider,
idag har fatt en framtridande position i samhillsdebatten.” Det visar
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ocksa att de demokratiska rittigheter som invandrare utan medborgar-
skap hittills har haft inte kan tas {ér givna. Redan idag 6kar, som Mattias
Lindgren visar i kapitel 9, andelen av den svenska myndiga befolkningen
som saknar rostrite i riksdagsval. Det dr en konsekvens av att en vixande
andel av befolkningen saknar just medborgarskap. Gar forslagen frin
Sverigedemokraterna igenom férlorar denna befolkningsgrupp sin ritt
till politiskt inflytande ocksa i kommuner och landsting.

Rostratt och medborgarskap: Omstridd gransdragning

Ingenting tyder pa att de politiker som aren 1918—21 beslutade om att
infora allmin rostrice i Sverige trodde att frigan om rostriteens relation
till medborgarskapet en dag skulle bli omstridd. Inte heller inom de
sociala rorelser som formadde politikerna att fatta besluten verkar frigan
ha setts som sérskilt viktig. Men som vi sett i detta kapitel kom frigan om
hur grinserna mellan det nationella medborgarskapet och rostritten ska
dras att bli hiftigt omdebatterad efter andra virldskriget.

En aspekt av grinsdragningsproblematiken ir idag ganska bortglomd,
nimligen utlandssvenskarnas rostritt. Den debatterades frin 1950-talet
och fram dill tidigt 1990-tal, men férsvann sedan frin dagordningen. En
annan aspekt haller pa att bli omstridd igen. Den kommunala och regio-
nala rostritten for invandrare utan svenskt medborgarskap inférdes i
partipolitisk enighet under 1970-talet. P4 1980-talet togs ett stort men
misslyckat initiativ for att utvidga gruppens rostrict dven till riksdagsval.
Och i var egen tid, med start pd 2010-talet, har politiska aktorer i riks-
dagen borjat arbeta for ate avskaffa icke-medborgarnas lokala och regio-
nala rostritt.

Tvé viktiga slutsatser kan dras angdende hur frigan om rostrite, med-
borgarskap och migration har hanterats i Sverige. Den forsta giller de
politiska aktorerna. Det har funnits en tydlig politisk skiljelinje under
hela 1900-talet, dir de borgerliga partierna konsekvent har forsoke att
utvidga utlandssvenskarnas rostrict men samtidigt varit skeptiska till atc
utoka rostritten for icke-medborgare. Socialistiska och grona partier har
tvirtom (fram till 1990o-talet) varit skeptiska mot att ge utlandssvenskar
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rostritt, och istillet drivit pa initiativen for att utvidga icke-medborgar-
nas rostrice. Det finns dock tidsmissiga variationer, framférallt pa s sitc
att Socialdemokraterna i praktiken upphort att vara aktiva i frigan efter
1980-talet. Den partipolitiska splittringen 4r inte alls nidgot unikt svenskt
fenomen. Aven om forskningen innehiller exempel pa att regeringar av
skiftande politisk kulor har agerat for ate ge utflyctade medborgare res-
pektive icke-medborgare rostrite av olika slag, finns det gott om linder
dir samma héger- och vinsterkonflikter dominerar som i Sverige.®

Den andra slutsatsen giller de argument som anvints i debatten. Man
hade kunnat tro att nir stater genomfor viktiga férindringar i rostrittens
granser sker det mot bakgrund av djupgiende principiella diskussioner
om demokratins visen. Internationella studier visar dock att det ganska
sillan har varit fallet nir regler om rostritt och medborgarskap har for-
indrats. Istillet har det varit utrikespolitiska eller inrikespolitiska skil
som legat bakom reformer.? Fallet Sverige ir ett sidant exempel, sérskilt
nir det giller icke-medborgarnas rostritt. Nir politikerna 1975 inforde
rostritt i kommunal- och landstingsval for invandrare utan svenskt med-
borgarskap sdgs det inte alls si mycket som en demokratireform, men
desto mer som en integrationsreform. Det pidminner i viss man om nir
rostrite for fingar inférdes under 1930-talet, som Annika Berg visar i
kapitel 3. Fingar fick inte heller rostritt pa grund av paverkansprincipen
eller andra demokratiteoretiska resonemang, utan for att avsaknaden av
rostritt ansags forsvara deras integration och anpassning till samhillet.

Principiella motsittningar i synen pd demokratisk paverkan har dock
inte saknats i debatten. De kom i dagen allra tydligast vid 1980o-talets
borjan, dd den socialdemokratiska regeringen férsokte utoka icke-med-
borgarnas rostrite till riksdagsval samtidigt som den ville inskrinka ut-
landssvenskarnas rostrite. Men di uppstod snabbt bittra politiska kon-
flikter, och inga forindringar at nagot hall kunde genomforas.

Det har med andra ord funnits principiella motsittningar i synen pa
hur den svenska rostrittens grinser ska dras i forhéllande till medborgar-
skap och migration, men det har inte alltid varit dessa principer som spelat
storst roll for hur grinserna faktiskt har dragits. Vilken utveckling och
vilka motsittningar som vi kommer att f4 se i vir egen tid, da politikerna



7. ROSTRATT, MIGRATION OCH NATIONELLT MEDBORGARSKAP

lagom till hundradrsjubileet av den allminna rostrittens inférande héller
sina hogtidstal, dr 4n sa linge en oppen friga. Sverigedemokraternas
nationalistiskt motiverade offensiv for att avskaffa ritten for invandrare
utan medborgarskap att g till valbasen i kommuner och landsting tyder
pé att vart samhille kan std infér en ny konflikt om réstrittens grinser.
Hur den ska sluta vet vi inte. Men det finns skil att vara beredd pé att den
kommer, s att argumenten denna ging verkligen kan grundas i en 6ppen
och principiell diskussion om vad vi egentligen menar med demokrati och
for vem och vilka demokratin ir till. T de frigorna dr nimligen dagens
politiker, liksom gardagens, kanske mer oense 4n vad de later framskymta
i hogtidstalen.
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