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Forord

Som udgangspunkt var min ambition med afhandlingen at kontekstualisere
flygtninge- og indvandrerdebatterne i en dansk sammenheang og foretage en
sammenligning med den svenske Riksdagsdebat. Dette var ikke opnaeligt in-
den for de tre ar, som jeg gennemforte studiet pa, nar det historiske perspektiv
— 30 éars debatter — samtidig skulle afdekkes. Det havde muligvis veret mere
overkommeligt, hvis der havde foreligget en systematisk oversigt over det pri-
mare datagrundlag enten via Folketinget eller tidligere forskning pa omradet,
men det var ikke tilfeldet.' Jeg har derfor brugt en rum tid pa at lese, udveelge
og kategorisere debatterne gennem de sidste 30 ar. Dette grundige forarbejde
gor, at jeg med sikkerhed kan sige, at de debatter, jeg har valgt at analysere,
ikke er tilfeeldige nedslag; de er helt centrale, og de er valgt, fordi de netop vi-
ser, hvornar diskursiv kontinuitet eller skift sker inden for perioden. Derud-
over har resultatet — en mere tekstner analyse af flygtninge- og indvandrerhi-
storien set fra Folketingets side — medfert afslering af til tider opsigtsveekken-
de begrundelser for at endre politikker eller sdgar at forholde sig passivt; no-
get, som man let kan overse, hvis man ikke analyserer forhandlinger pa naert
hold. Et interessant eksempel er partiet Venstre og Det Konservative Folke-
partis afvisning af at indfere en integrationspolitik i begyndelsen af 1990’erne

(analyseres i kapitel 4 om integrationsforstaelse).

! Folketinget som institution har forst med etablering af udvalg for udlndinge- og integrationspolitik i dette
nye artusind taget et skridt til en mere systematisk behandling af sager vedrerende flygtninge og indvandrere
(indfedsretsmeddelelserne har dog sé langt tilbage som til slutningen af 1960’erne veeret systematisk behand-
let i indfedsretsudvalget). Dertil er lovforslagene og tilherende debatter ogsa generelt kendetegnet ved i de

fleste tilfzelde at vaere en blandet landhandel i den forstand, at flere forskellige problemstillinger er blevet be-

handlet under ét.



Resultatet er sdledes blevet en taet analyse af folketingsdebatterne med en vis
kontekstualisering til dansk historie og den samfundsmassige udvikling. Der-
til har det ogsa veeret vigtig teoretisk at reflektere over Folketingets forestil-
linger om de forskellige statusser: asylansgger/flygtning, indvandrer og natu-
raliseret; en opdeling, der er inspireret af Tomas Hammars model, #re porte til
nationalstaten. Brugen af forskellige teorier herom gjorde det muligt 1 hojere
grad at begribe karakteren af de konflikter, som flygtninge og indvandrere for-
anlediger. Til sidst har jeg ogsé lagt meget vaegt pa at behandle de forskellige
partier ensartet, det vil sige analysere partiernes argumentation ud fra deres
egne logikker. Athandlingen er blevet til i en periode, hvor debatten om flygt-
ninge og indvandrere har veret folelsesbetonet og polariseret; der har jeg til-
streebt at veere sa “objektiv’ som mulig i udveelgelse af debatterne, behandling
af partierne og i de konklusioner, jeg drager. Dette er vel vidende, at ingen kan
fralegge sig sine politiske holdninger til en problematik.

Det er ikke planen, at athandlingen skal udgives som bog, som flere har op-
fodret mig til. Hvis jeg havde valgt at gore det, ville jeg endre den pa to punk-
ter; punkter som bedemmelsesudvalget ogsa peger pa som Kritiske punkter.
Det forste punkt vil veere en nermere beskrivelse af, hvilke omstendigheder
de forskellige diskurser er opstaet under og hvorfor diskurserne og de politiske
kampe udvikler sig, som de gor. De historiske og politiske omstendigheder,
som lovforslagene er blevet til under, er beskrevet i en vis udstrekning, men
et udsyn til, hvad der sker i andre lande, ville have varet interessant at be-
handle dybdegiende. Forklaringer pa @ndringer i den danske debat kan nem-
lig langt fra udelukkende findes i noget specifikt dansk, selv om der ogsa er
landespecifikke institutionelle og historiske forhold, der spiller ind pa diskurs-
dannelse. De dominerende diskurser, der optraeder i den danske debat, og de

omstendigheder, som de er opstdet under, er for det meste ogsa at finde i an-



dre lande. Til eksempel ligner den danske debat om kriterier for at sege stats-
borgerskab pa mange punkter den tyske (f.eks. omkring automatisk statsbor-
gerskab ved slegtskab og en lang raekke krav ved naturalisation). Tilsvarende
er der stor lighed mellem Danmark og Norge, hvad angér forestillinger om
flygtninge og indvandreres rettigheder (eller ikke-rettigheder). Til sidst ligner
den franske dominerende diskurs omkring deltagelse i samfundet ogsa den
danske, hvor det forventes, at indvandrere sprogligt og kulturelt assimilerer
sig.

Det leder mig over til det andet punkt, som jeg vil &ndre pa, hvis der havde
veeret tid. Det drejer sig om en mere precis brug af diskursbegrebet og di-
skursanalyse. Der findes ikke en enkel opskrift pa, hvordan man griber en sa-
dan analyse an, hvis man vil mere end blot at opstille argumenter for og imod
endringer i udlendingepolitikken op gennem tiden. Nar man vaelger at bruge
diskursbegrebet i stedet for mere teorineutrale begreber som ’forestillinger’
eller argumentationsstrategier’, er der en hel del teoretiske og metodiske re-
fleksioner, man ber redegere for; noget, som ikke er gjort tilstreekkeligt 1 den-
ne athandling. Konklusioner i analysekapitlerne peger pa steder, hvor diskur-
serne synes at @ndre politikken og sociale praksisser, og andre steder, hvor
politikken og sociale praksisser ikke @ndrer sig, selv om diskurserne ger det. I
den sammenhang burde kapitel 2 f.eks. indeholde en eksplicit diskussion af
forholdet mellem diskurs, politik og praksis og ikke mindst en diskussion af
hvilke metodiske konsekvenser, det har, nar jeg mener, at alt ikke er diskur-
sivt, men at diskurser og social praksis gensidigt pavirker hinanden. Til sidst
og ikke mindst vil jeg pointere, at mine empiriske analyser ikke er diskursteo-
retiske 1 Laclau & Mouffes forstand, selv om jeg bruger deres teoriapparat.
Dette ville ogsé sta klart for dem, der kender denne skoles empiriske studier af

samfundsmassige fenomener. Min analysestrategi ligger sig i stedet teoretisk



og analystisk op ad Faircloughs diskursanalytiske tilgang, fordi den er optaget
af at opstille metodologiske retningslinier for, hvordan man bl.a. identificerer
diskurser 1 tekster. Problemet med at ngjes med at bruge Faircloughs mikro-
orienterede, lingvistiske made at analysere tekster pa er, at den ikke er speciel
anvendelig pa et stort datamateriale. Det er bl.a. svert at bestemme koblingen
mellem grammatiske udtryk og diskurser. Til dette arbejde finder jeg Laclau
& Mouffes begreber velegnet til at foretage empiriske studier af samfunds-
maessige faenomener.

Afslutningsvis er det godt at se, at athandlingen eftersperges og bruges. Den

vil vaere elektronisk tilgengelig pa AMID’s hjemmeside (www.amid.dk) fra

februar 2007. Jeg haber, den vil blive brugt som inspiration til yderligere ana-
lyser af flygtninge- og indvandrerdebatter, og som et afsat til det videre arbe;j-

de med at udvikle diskursanalyse inden for samfundsvidenskaberne.

Laerke Holm
29. januar 2007

Tak
Selv om jeg pa ingen made kan takke alle dem, der undervejs har bidraget til tilblivelsen

af denne afthandling skal de folgende n&vnes: Akademiet for Migrationsstudier i Danmark,
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som blev en realitet i forar/sommer 2001 nogle maneder efter jeg begyndte pa min afthand-
ling. Jeg har haft stort udbytte af det faglige miljo og ikke mindst de kollegiale samtaler
med gasteforskere og inspirerende kollegaer pa stedet.

Min vejleder professor Ulf Hedetoft, der pa forbilledlig vis har formaet at inspirere, mo-
tivere, men samtidig ogsa stille de kritiske spergsmal, der skulle til for at projektet skred
frem og blev bedre gang for gang. Ikke mindst hans befriende humoristiske sans har varet
"life-safer’ i kritiske perioder.

Min bivejleder professor Lise Togeby, der med sine skarpe, men ogsa meget rigtige
kommentarer bl.a. har hjulpet mig til at finde den rode trdd i analysemetoden.

Jurist og forfatter Birgit Kleis og Niels Beckman, til bogen Indfedsretsloven — med
kommentarer, der laeeste og kommenterede athandlingens afsnit om de historiske og lovgiv-
ningsmassige forhold omkring indfodsret.

Min kollega Ph.d. studerende Camilla Elg for de stimulerende samtaler omkring diskurs-
teori m.m. vi havde i togturene fra Arhus til Aalborg og tilbage.

En sarlig tak til mine kollegaer adjunkt, Ph.d. Shahamak Rezaei og Ph.D. Marco Goli for
deres gennemleasninger og nyttige kommentarer til tidligere udgaver.

En serlig tak til cand. Mag. Christina Meiling der med sin sproglige kyndighed har laest
og kommenteret flere udkast i lebet af processen.

En hel serlig tak til mine foreeldre, der som altid bakker 100 % op omkring de projekter
jeg kaster mig ud i.

Og sidst, men ikke mindst, en stor og serlig tak til min familie, Henrik, Markus, Sofie og
Karoline, som med stor overbarenhed har fundet sig i meget, men ogsa gjort denne athand-

ling mulig.

Laerke Klitgaard Holm, 12. september 2005.
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1. Introduktion

Danmark har oplevet en voldsom stigning i opmarksomhed omkring asylansoge-
re, flygtninge og indvandrere inden for de senere ar. Opmarksomheden har overve-
jende veret problemorienteret og folelsesbetonet og har derfor til tider delt medier-
ne, befolkningen og politikerne i to: dem, der ser indvandring som en udfordring,
men ogsa som en potentiel positiv faktor i det danske samfund, og dem, der modsat
ser de senere ars udvikling som en trussel. Nogle gar endda sa vidt som til at kalde
indvandring en national katastrofe. Denne sterke opmarksomhed og den deraf fol-
gende polarisering er opstaet i takt med, at flere politiske, skonomiske og sociale
begivenheder og omstaendigheder har a&ndret sig. Fra midten af 1980’erne voksede
eksempelvis indvandringen til Danmark mere voldsomt end nogensinde for, og Mu-
rens fald forstaerkede frygten for folkevandringer fra Ost. Integrationsvanskelighe-
der, som muligvis altid har veret til stede, virker mere omsiggribende og akutte i
lobet af 1990°erne med de mange flere mennesker, der skulle integreres. Og herud-
over har bombingen af World Trade Center den 11. september 2001 betydet forstar-
kede kontrolpolitikker og en skarpet retorik rettet mod indvandrere generelt og mus-
limer 1 saerdeleshed, som 1 sidste ende kan vare med til at modvirke initiativer rettet
mod og forhabninger om at fastholde en sammenheangskraft i det danske samfund.
Men det faktum, at flygtninge- og indvandrerspergsmaélet er vokset til at vaere et af
de storste og dominerende emner pa befolkningens politiske dagsorden’, er ikke blot
en direkte afspejling af virkeligheden, af de navnte begivenheder og andre politiske
omstaendigheder. I nordisk sammenhang er det f.eks. et sarligt dansk faenomen, at
flygtninge og indvandrere har faet sa voldsom en opmarksomhed inden for de sene-

re ar (Togeby, 2004:50). Sammenlignes der med Norge, hvor antallet af indvandrere

? Siden 1998 har indvandrerspergsmalet ligget hojst pa befolkningens politiske dagsorden kun udkonkurreret
af summen af alle de spergsmal, der vedrerer velfaerdsstatens indretning. (Togeby, 2004:39 og 50)
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er pa samme niveau som i Danmark, hvor der er en lignende etnisk sammensetning,
og hvor indvandringsmensteret har vaeret det samme, er det bemarkelsesvardigt, at
kun mellem fire og seks pct. af velgerne nevnte, at indvandrerspergsmalet var vig-
tigt for deres stemmeafgivning ved stortingsvalgene 1 1993, 1997 og 2001. I Dan-
mark var det hele 51 pct. af vaelgerne, der ved folketingsvalget i 2001 navnte emnet
som vigtigt for politikerne at tage sig af.(Togeby 2004:50) Min pointe er, at faktiske
forhold og begivenheder ikke alene kan forklare, hvorfor et emne fér en stor betyd-
ning og gennemslagskraft, men at forklaringen ligesa vel skal sages i det forhold, at
medierne, befolkningen og politikerne fortolker og konstruerer et faktisk emne pa en
sddan made, at det giver mening og sammenhang. En vesentlig premis for denne
athandling er, at denne mening og sammenhang struktureres efter og far en bestemt,
fastlagt betydning i diskurser, og betydningerne skifter fra diskurs til diskurs. For-
malet med athandlingen er at undersoge, hvad det er for diskurser, som styrer én af
disse meningsdannende akterers - de politiske partiers - argumentation for den ud-
leendingepolitik, de leegger for dagen, og hvordan denne har andret sig i takt med, at
de okonomiske, politiske, sociale og befolkningsmaessige forhold har andret sig si-
den begyndelsen af 1970’erne. Det vil sige, at genstand for analyse er lovforslag,
beslutningsforslag, redegerelser, foresporgsler m.fl. fra regeringspartier savel som
oppositionspartier.

I dette indledningskapitel prasenteres forst problemfeltet, herunder problem-
formuleringen, og dernast beskrives, hvordan det empiriske materiale er udvalgt,

ligesom den samlede struktur for athandlingen ridses op.

1.1.Problemfelt og problemformulering

Jeg har valgt at folge debatterne i Folketinget, fordi det er en magtfuld institution i
et repreesentativt liberalt demokrati, hvis mader at omtale, diskutere og lovgive pa
har stor indflydelse pa meningsdannelse i medierne, befolkningen og hos andre me-
ningsdannende akterer. Meningsdannelse sker selvfolgelig ogsd den anden vej fra

veelgere og medier til folketingspolitikere, men omdrejningspunktet for denne af-

12



handling er hvordan de officielle danske udlendingepolitikker retferdiggores. Dette
har bl.a. betydning for, hvordan flygtninge og indvandrere ser sig selv som borgere i
det danske samfund, hvordan politikerne ensker, at Danmark skal fungere, og hvil-
ket image, landet skal have pa den internationale arena, f.eks. 1 EU og i FN-regi. Det
er 1 denne sammenhang vigtigt at huske, at udlendinge ikke er entydige storrelser.
Deres ophold og rettigheder i Danmark er ikke nedvendigvis pa samme betingelser.
Diskurser og politikker omkring flygtninge og indvandrere er afthangige af udlen-
dingenes retslige opholdssituation. Som den danske udlandingelovgivning er kon-
strueret, er der en hierarkisk opdeling af de udlendinge, der er bosat i Danmark, og
hvor opholdsgrundlaget afspejler forskellige typer af kontrolpolitiske hensyn og ret-
lige principper.

Disse hensyn og principper kan beskrives saledes:

e Der er regionale hensyn, som giver nordiske statsborgere eller statsborgere i
et EU-land en sarligt privilegeret retsstilling i udlaendingelovgivningen.

e Der er menneskerettighedshensyn, der viser sig i reglerne om familiesammen-
foring samt i de sarlige regler om asyl for anerkendte flygtninge.

e Den sidste gruppe er grupper af tredjelandsstatsborgere’, der kom til Dan-
mark som led i Danmarks indvandringspolitik for indvandrerstoppet, altsa de sékald-
te geestearbejdere. Princippet om indvandringsstop, indfert i 1973, fraviges dog i et
vist omfang pa grund af udakket behov for specialister og andre former for arbejds-
kraft (Udlaendingeret, 2000:4).

Siden begyndelsen af 1970’erne har @ndringer og debatter om udlendingepolitik-
ken ikke omhandlet de udlendinge, der far ophold af regionale hensyn, dvs. nordi-
ske eller EU-borgere. Debatterne har i altovervejende grad drejet sig om inklusions-

og eksklusionspolitikker over for personer fra ikke-vestlige lande primert nyan-

? Bogstaveligt talt er denne gruppe defineret som udlandinge, der hverken er nordiske statsborgere eller stats-
borgere i et EU-land (Udlendingeret, 2000:4), men nar denne betegnelse bruges i debatterne og i denne af-
handling, refereres der primeert til statsborgere fra ikke-vestlige lande.
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komne flygtninge og familiesammenforte.” I afhandlingen sondrer jeg yderligere
mellem politikker og debatter, der drejer sig om opnéelse af indfedsret/dansk stats-
borgerskab (naturaliserede), om integrationstiltag (indvandrere og efter 1998 ogsa
omfattende asylansggere og flygtninge) og om regulering af adgangen til landet (pri-
mert 1 forhold til flygtninge). Jeg har valgt at behandle alle tre kategorier for om
muligt at danne et mere komplet billede af de forskellige konfigurationer af diskur-
ser, der opereres med inden for udlendingeomradet. Den store mangde af debatter,
specielt inden for de sidste 10 ar, har dog gjort, at jeg har varet nedt til at afgreense
mit segefelt. Dette har igen betydet, at jeg inden for hvert genstandsfelt har udvalgt

et serligt fokusomrade, der kan belyse athandlingens hovedproblemformulering:

Hvordan legitimerer de politiske partier i Folketinget sendringer af politik-
ken om indfedsret, indvandrer/integration og flygtninge i perioden 1973 til

2002, og hvad kendetegner de diskursive skift, der sker undervejs?

Fokus i afthandlingen er altsa pa de politiske partiers legitimeringsstrategier i for-
bindelse med centrale &ndringer af udlendinge- og indfedsretslovgivningen og ikke
pa den politiske beslutningsproces i sig selv, fordi jeg er interesseret i at vise, hvor-
ledes sproget spiller en vigtig rolle 1 skabelse af politiske konflikter og samfunds-
massige dominansforhold (Frelund Thomsen, 2000:179). Dette undersoges ved at
analysere “de udtryk, begreber, forestillinger, opfattelser og vidensformer, der for-
mer de politiske partiers praeferencer, strategier og interaktion”(Torfing, 2004:10).
Jeg har afgraenset det empiriske materiale til debatter i Folketinget, hvor de politiske
konflikter og dominansforhold traekkes frem i processen omkring de politiske parti-

ers positionering af deres ideologiske stasted i forhold til flygtninge og indvandrere.

* Spergsmél om integrationsindsatser for gastearbejderne, der kom hertil i 1960’erne og 1970’erne har sale-
des ikke vaeret i fokus, selv om f.eks. nogle af disse mennesker har darlige danskkundskaber, som vil forhin-
dre dem i at besta en danskprove og dermed at fa tildelt indfodsret.
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Andringer af den bestaende lovgivning og politik foregar i et reprasentativt demo-
krati formelt set i folketingssalen ved at et flertal af folketingspolitikerne trykker pa
den grenne knap ved tredje behandling, men forud for denne afstemning er der fore-
gaet et ofte kompliceret politisk beslutningsprocesforleb, hvor forskellige faktorer
har spillet ind p& den endelige udformning af lovendringen. Forskellige faktorer og
aktorer kan fa afgerende indflydelse pa en politiske beslutningsproces, og typisk er
det ikke en enkelt faktor eller aktor, der afgerer det, men et samspil af hensyn til
velgere, interesseorganisationer og det parlamentariske arbejde og under indflydelse
af massemedierne, embedsmandstanden og neglepersoner. Man kan sige, at de poli-
tiske partiers meningsdannelse og politiske alliancedannelser sker i samspil med dis-
se aktorer, men mit fokus er ikke pa hvilke akterer, der har haft indflydelse pa ud-
formningen af lovforslag, redegorelser eller foresporgsler forud for behandlingen i
folketingssalen, men i stedet pa forskellige partier og politiske alliancers argumenta-
tion og diskurs, som bruges til at legitimere en politik, nar de formelle forhandlinger
gar 1 gang i folketingssalen.

Argumentation inden for politik handler i hej grad om at opbygge troverdighed,
hvilket jeg kalder legitimerende argumentation’, og som kan have til formal at over-
bevise de politiske modstandere. Hvis det politiske flertal i forvejen er sikret, er der
ikke i samme grad behov for at overbevise, og sa bliver der i storre grad tale om at
argumentere for at retfaerdiggoere politikken over for baglandet og velgerne. Mit fo-
kus er her ikke s& meget pa, hvem argumentationen sigter mod, men pa de praemis-
ser som forslagene bygger pa. Formélet med en sadan kortleegning af argumenter og
af preemisserne er at klarlaegge de forskellige og ofte modstridende diskurser, der
eksisterer omkring et politikomrade, 1 dette tilfeelde udlaendingepolitikken. Gennem
identifikationen af modstridende diskurser i dette politikfelt kan man herefter analy-

sere sig frem til hvilke typer af mening og sammenhang, de danske politiske partier

> En anden form for legitimerende argumentation findes f.eks. i form af et indlzg i den offentlige debat om en
konkret sag, som en politiker eller anden aktor vil fremfore. (Moller Nielsen, 2001:213)
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kaemper om, og hvordan disse har @ndret sig siden begyndelsen af 1970’erne, hvor
nyere tids indvandring begyndte. Diskurser kan siges at repreesentere de virkemidler,
hvormed de politiske partier definerer og omdefinerer den sociale virkelighed, hvil-
ket gor det muligt at skabe politiske alliancer og formulere nye visioner og strategier
for et samfunds udviklingsproces. Jeg uddyber den diskursteoretiske indfaldsvinkel
og det tilherende begrebsapparat, som bruges i denne athandling, naermere i det nae-
ste kapitel ’teori og metode™, men vil her kort nevne, at magtbegrebet er centralt og
handler om hvilke konkurrerende forstaelser af danskhed, fremmedhed, integration,
ligestilling og humanisme, der eksisterede 1 Folketinget over perioden 1973-2002.
Dette er en meget bred problemstilling, hvorfor jeg har valgt at pracisere athand-
lingens problemformulering i tre undersporgsmal, som analyseres i tre selvsteendige

kapitler, der hhv. drejer sig om naturaliserede’, flygtninge og indvandrere:

e Hyvilke diskursive strategier traekkes der pa omkring tildeling af indfeds-
ret i perioden 1978-2002, og hvordan bidrager de til og 2endrer betydninger af

hhv. et etnisk og et civilt tilhersforhold — nationalt savel som post-nationalt?

o Hyvilke opfattelser af ligestilling treekkes der pa i integrationsdebatterne,
og hvilken rolle tildeles staten i sikring af, at indvandrere bringes pa lige fod
med danskere i perioden 1973-2002?

e Hvilke diskursive strategier bruger de politiske partier i bestrzebelsen pa
at betydningsfastleegge flygtningebegrebet, og hvilken betydning tillegges

menneskerettighedskonventionerne i perioden 1979-2002?

Grunden til at flygtninge- og indfedsretsdebatterne forst analyseres fra slutning af

1970’erne skyldes, at der ikke var nogen tidligere, altsa fra 1968 og frem.

® De indvandrere, der far tildelt dansk statsborgerskab ved lov.
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Svarene péa disse tre undersporgsmal tegner et billede af de politiske partiers fore-
stillinger om, hvordan samfundets sammenhangskraft skal bevares og udvikles og
hvilke instrumenter, der skal tages i brug for at na dette mal. Med hensyn til det for-
ste undersporgsmal er problemstillingen, at ikke-etniske danskere i stigende grad
tildeles dansk statsborgerskab. Dette har betydning for, hvad der forstas ved en dan-
sker, da statsborgerskabsbegrebet bade handler om erhvervelse af rettigheder og
pligter, men ogsa om dansk identitet. Og hvad er dansk identitet? Dette er historisk
bestemt, men ogsa under forandring. Min pastand er, at forandringerne sker i retning
af en manifestation og specificering af det steerke band mellem rettigheder og etnisk
nationalt tilhersforhold som, der ligger i de grundprincipper om indfedsret, der blev
nedfeldet for over 100 ar siden, dvs. afstamningsprincippet (jus sanguinis) og afgi-
velse af hidtidigt statsborgerskab.

Problemstillingen i det andet undersporgsmal drejer sig om, hvordan der skal lov-
gives i et multikulturelt samfund. Spergsmaélet er, hvordan Folketingets partier for-
star og lever op til den officielle mélsatning for integration, som er, at ’nyankomne
udleendinge sikres mulighed for deltagelse pa lige fod med andre borgere i samfun-
dets politiske, okonomiske, arbejdsmeessige, sociale, religiose og kulturelle liv*’.
Debatterne illustrerer, at de politiske partier er uenige om, hvorvidt dette skal ske
gennem en formel eller reel ligestilling med etniske danskere, og hvorvidt staten
skal spille en aktiv eller passiv rolle i den forbindelse. Min tese er, at der er en poli-
tisk konsensus omkring forestillinger om integration, der bygger pd ideen om at vi-
derefore homogenitet 1 det danske samfund, om end ikke som tidligere 1 en etnisk
form, men sé i en eller form for ensliggorelse.

Endelig handler problemstillingen i det tredje undersporgsmal om, hvordan opfat-
telsen af flygtningebegrebet har @ndret sig siden 1983, hvor lovendringen ifelge ju-

ridiske iagttagere fik internationalt ry “for at ga i spidsen for en humaniter flygtnin-

" Integrationsloven nr. 425 af 10. juni 2003, §1, stk. 2.
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gepolitik” (Jensen 1999:335). Den @&ndrede betydningstastleeggelse af flygtningebe-
grebet sker gennem tre modstillinger: de facto flygtninge/konventionsflygtninge,
serlov/udlendingelov og rigtige/forkerte flygtninge, der alle tre er centrale 1 flygt-
ningekapitlet. Min tese er, at diskurser om at bevare den sociale og politiske stabili-
tet i Danmark i stigende grad dominerer i forhold til argumenter om menneskerettig-
hedsnormer og moralske forpligtelser til at hjelpe mennesker pé flugt. I athandlin-
gen vil jeg afsege og diskutere svar pa disse sporgsmal.

Sammenfattende er formélet med afhandlingen at kortlegge de meninger og
sammenhange, som den danske udlendingepolitik udspiller sig indenfor over de
sidste 30 ar ved at undersoge de diskurser og diskursive strategier, der trakkes pa.
Det drejer sig i forleengelse heraf om at kortlegge magtforholdene bade diskursivt i
den forstand, at der dannes et billede af hvad og hvem den politiske kamp drejer sig
om, men ogsa partipolitisk for at forsta hvordan og under hvilke betingelser kampen
er foregdet. De folgende to afsnit beskriver, forst hvordan jeg har udvalgt det empi-
riske materiale, som analyseres i analysekapitlerne, og dernest den samlede struktur

for athandlingen.

1.2.Udveelgelse af det empiriske materiale

Jeg har afgreenset materialet pa to omrader: tidsmassigt og temamaessigt, hvilket

er bestemt ud fra overvejelser, som jeg vil gennemga i det folgende.

1.2.1. Den tidsmcessige afgreensning
I denne athandling har jeg valgt at fokusere pa de tre sidste artiers debat, som det
fremgar tidligere, da indvandringen i dette tidsrum har adskilt sig fra tidligere tiders
indvandring i bade omfang og karakter. Det var sparsomt med opmarksomhed om-
kring flygtninge og indvandrere i begyndelsen af 1970°erne, men dette endrede sig
fra 1984 og frem, hvor emnet fik en permanent hoj placering pa politikernes, be-
folkningens og mediernes dagsorden. Den forste debat, der analyseres, er Sociali-

stisk Folkeparti (SF)’s forslag fra 1973 om at fa formuleret en langsigtet indvandrer-
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politik. Selvom der fandt enkelte debatter om gaestearbejdere sted tidligere, jf. figur
1, afspejler og sammenfatter 1973-debatten meget godt de stridspunkter og diskursi-
ve strategier, der var omkring gaestearbejdere. Materialets sluttidspunkt er i maj
2002, hvilket er mere pragmatisk bestemt. Materialet skulle vere tilstraekkeligt om-
fattende for at gennemfore en meningsfuld analyse af diskursforandring over tid.
Derudover er behandlingen af den nye VK-regerings forslag til lovaendring pa ud-
leendingeomrédet 1 foraret 2002 interessant at have med af flere grunde. En vesent-
lig grund er for at afdaekke, hvorvidt det diskursive felt ville @ndre sig med i takt
med, at der etableres et solidt flertal for “en stram, men retfeerdig udlendingepoli-
tik”, som var Det Konservative Folkeparti (KF) og Venstre (V)’s motto i deres tid 1
opposition. Valget af de enkelte debatter og fraveelgelse af andre i den mellemlig-
gende periode er bestemt af det fokus, der har veret i de enkelte analysekapitler som

jeg redegorer for i det folgende afsnit.

1.2.2. Den temameessige afgrensning

Det har ogsa veret nodvendigt at afgreense materialet temamassigt, eftersom det
ville veere uoverskueligt og tidsmaessigt umuligt at analysere samtlige eller bare ho-
vedparten af de folketingsdebatter, der har fundet sted i1 forbindelse med a@ndringer
af udlendingeloven, indfedsretsloven, integrationsloven og de tilstodende fore-
sporgselsdebatter og redegorelser m.v. siden slutningen af 1960’erne. Antallet af ak-
tiviteter i folketingsregi péd flygtninge- og indvandreromradet fremgér af nedensta-
ende figur 1, som afspejler en kraftig stigning af antallet af forhandlinger’® gennem

1990°erne. Det, der ikke fremgér af figuren er, at forhandlingerne ikke kun er steget

® Ordet forhandlinger bruger jeg i afthandlingen til at betegne den forhandlingsproces, som lovforslag er un-
derlagt i Folketinget. Denne proces omfatter 1., 2. og 3. behandling af et lovforslag. Behandling i diverse ud-
valg ligger uden for disse forhandlinger, fordi jeg kun analyserer den debat/forhandling, der foregar fysisk i
Folketingssalen. Beteenkninger, som indeholder de politiske partiers holdninger til et lovforslag og evt. &n-
dringsforslag, er ogsa en del af mit empiriske materiale, men altsa ikke noget, som er indeholdt i ordet for-
handlinger. Udvalgsbehandlinger sker mellem 1. og 2. behandling. Lovforslaget kan ogsé blive henvist til en
ny udvalgsbehandling mellem 2. og 3. behandling. Efter denne afgiver udvalget normalt en tillaegsbetank-
ning, der bl.a. kan indeholde @ndringsforslag. (Information fra Folketinget, 10.1.2002, p. 4)
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i antal over arene, men er blevet vaesentlig leengerevarende (malt i taletid for hver

forhandling) 1 kelvandet pa omrédets stigende politiske betydning.
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Figur 1 Antallet af aktiviteter i Folketinget vedr. flygtninge og indvandrere
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Incl. forslag, som omfatter lovforslag, beslutningsforslag, redegorelser og forespergsler, ekskl. sporgsmal

og debatter om tildeling af indfedsret.

Ud over de egentlige forhandlinger, som foregar i1 folketingssalen, har jeg ogsa
inddraget udvalgte rapporter, beteenkninger og bemerkninger til lovforslagene, hvis
disse har indeholdt udslagsgivende meningsudsagn, som kunne supplere debatterne i
salen. Det har dog ikke veret nedvendigt at have alle debatter med for at sikre en
stor udsagnskraft af analyserne. Det materiale, der er udvalgt, er reprasentativt med
hensyn til at kunne undersoge og kortleegge det diakrone diskursive billede af de
vasentlige overordnede konfliktpunkter omkring inklusions- og eksklusionspolitik-
ker inden for indfedsret, flygtninge- og indvandrerfeltet. Debatter omkring tildeling
af indfodsret er valgt 1 det omfang, at de afspejlede 1) de forskellige principielle for-

stdelser af dansk statsborgerskab, der eksisterer i Folketinget fra slutning af
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1970°erne, hvor de forste debatter fandt sted frem til 2002 og 2) hvilke legitime-
ringsstrategier der blev anvendt i den samme periode til at @ndre kriterierne for til-
deling af indfedsret til indvandrere. Debatter omkring integration af indvandrere er
udvalgt for at kunne undersoge og kortlegge, hvordan malsatninger omkring inte-
gration har andret sig fra 1973 til 2002, og hvordan de politiske partier har tillagt
forskellige betydninger af integration og ligestilling. Jeg bruger konkrete politikker
omkring bos&tning, modersmalsundervisning, arbejdsmarkedet m.fl. som eksempler
pa, hvordan integrationsmalsatninger omsettes til praksis, men disse politikker er
ikke genstand for selvstendig analyse. Hele den organisatoriske del af integrations-
indsatsen, f.eks. opgavefordeling mellem stat, kommuner og Dansk Flygtninge-
hjelp, er heller ikke gjort til genstand for analyse, fordi min problemformulering er
afgraenset til afdekning af folketingspolitikernes forskellige forstaelse af begreberne
integration og ligestilling, men ogsa fordi debatterne meget perifert handler om selv-
stendige politikomrader og om organisationsperspektivet. Symptomatisk for debat-
ter om indvandrere og integration er, at de ofte er overordnede diskussioner om-
kring, hvad de forskellige partier forstar ved integration. Det sidste genstandsfelt,
flygtningedebatter, indeholder debatter, der afspejler de forskellige forstaelser af det
at vaere politisk flygtning. Dette synes at ske gennem tre modstillinger: de facto
flygtninge/konventionsflygtninge, sarlov/udlendingelov og rigtige/forkerte flygt-
ninge, hvorfor jeg har udvalgt de debatter, der tager fat om disse modstillinger.
Fokus er saledes pa at analyse diskurser omkring de centrale begreber: statsbor-
gerskab, integration og flygtninge, og ambitionen er dermed ikke at danne et samlet
billede af de enkelte partiers brug af forskellige diskursive strategier eller en kom-
plet kortleegning af diskursive strategier i tilknytning til samtlige debatter om ud-
leendinge siden begyndelsen af 1970’erne. Der er flere skelsattende begivenheder og
temaer, der har faet meget politisk opmarksomhed, som jeg ikke kommer ind pa.
Blot for at nevne et par oplagte: Tamil-sagen fra slutning af 1980°erne og begyndel-
sen af 1990°erne, diskussionerne om tvangs-/arrangerede agteskaber i slutningen af

1990’erne og debatterne om tilknytningskravet efter regeringsskiftet i 2001. Disse
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har jeg ikke taget med, fordi de ikke i nevnevardig grad fremheaves i de debatter,

som jeg har udvalgt.

1.3.Afhandlingens struktur

Kapitel 2 indeholder den teoretiske og metodiske ramme for athandlingen. Laclau
og Mouffes diskursteori er styrende for min leesning og forstaelse af udlandingepo-
litikken i1 den forstand, at min analyse fokuserer pa modstillinger, akvivalenser og
skift i diskurserne, som de optraeder i folketingsdebatter - med henblik pa at kunne
kortleegge partipolitiske konflikter og dominansforhold i de opfattelser, der eksiste-
rer omkring naturaliserede, indvandrere og flygtninge. Derudover indeholder kapit-
let en teoretisk ramme omkring nationalstatsforstaelser og forstaelser af hvilken rol-
le, velferdsstaten far tillagt af rolle i integrationsprocessen. Endelig prasenteres min
operationalisering af den teoretiske ramme. Kapitel 3, 4 og 5 er de kapitler, hvori det
empiriske materiale analyseres. Debatterne om nationalisation analyseres forst, der-
efter hhv. integrations- og flygtningedebatterne. Denne rakkefolge er ikke tilfaldig,
men handler om at praesentere og diskutere, hvad politikerne forudsatter ved fuldt
medlemskab af det danske samfund — dansk indfedsret. Denne baggrundsindsigt er
gavnlig for at forsta, hvorfor integrationspolitikken diskuteres som den ger og flygt-
ningepolitikken ligesd. Mit argument er nemlig, at man kun kan forsta diskurser om-
kring integrations- og flygtningepolitikken ved at kende til diskurser omkring dansk
nationalt tilhersforhold. P4 samme vis spiller integrationsdiskurser ogsa ind pa
flygtningediskurser, hvorfor jeg har valgt at prasentere analyserne i omvendt rakke-
folge i forhold til Thomas Hammars forstéelse af retslig opholdssituation, altsa fra
den inderste cirkel og ud (Hammars model prasenteres i folgende kapitel 2). Kapi-
tel 3 er det forste af tre analysekapitler af empirien; jeg analyserer hér indfedsrets-
debatterne. Til analyse af disse prasenteres forskellige traditioner for forstaelse af
statsborgerskabsbegrebet inden for den vestlige verden. Det drejer sig om forskellige
politiske og filosofiske stromninger, der bliver sammenfattet i den liberale, den

kommuniteare, den republikanske, den socialdemokratiske og den radikale forstaelse
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af statsborgerskab. Disse idealtypiske fortolkninger af, hvad statsborgerskab skal
vaere for en storrelse, placeres i et spendingsfelt mellem individ-faellesskab og fri-
hed-lighed. Afslutningsvis diskuteres disse forstaelser i forhold til den etniske og
civile opfattelse af nationalt tilhersforhold. I kapitel 4 analyserer jeg de debatter,
der beskeftiger sig med at fastlegge de overordnede mal for tilpasning og integrati-
on af indvandrere’ i det danske samfund. Som ramme for analysen benytter jeg mig
af en model, udviklet af den hollandske politolog Han Entzinger, der tager heojde for
integrationsbegrebets mangesidede natur, og som gor det muligt at fastholde de for-
skellige argumenter, politikere bruger til at legitimere deres integrationspolitik 1 re-
lation til forskellige ideologier og domener. I den valgte model forstas integration
grundleeggende ud fra enten en individorienteret eller gruppeorienteret tilgang, men
tilleegges ogsa forskellige betydninger alt athengig af, hvilket domane — det politi-
ske, kulturelle eller social-okonomiske - det bruges inden for. Analysen drejer sig
primart om forskellige forstaelser af ligestillingsbegrebet, og om hvilken rolle de
politiske partier vil tildele staten for at bringe indvandrere pa lige fod med danskere.
I kapitel S analyserer jeg flygtningedebatter, hvor omdrejningspunktet er udviklin-
gen i forskellige forstaelser af flygtningebegrebet. Forhandlinger om den danske
flygtningepolitik er kendetegnet ved at veere konstrueret omkring et komplekst sam-
spil af politiske, kulturelle, moralske, juridiske, skonomiske og ideologiske aspekter.
Jeg har valgt at behandle disse aspekter, som vil udgere min analyseramme under tre
hensyn: nationale interesser, moralske forpligtelser og internationale normer. Denne
analyseramme er inspireret af Niklaus Steiners bog ”Arguing about asylum”. I kapi-
tel 6 foretages en diakron sammenligning af de diskursive strategier, der er identifi-

ceret i de enkelte analysekapitler gennem nogle overordnede diskurser, som er nati-

° Med vedtagelsen af integrationsloven i 1998 omfattede de kommunale integrationstiltag nu ogsa flygtninge,
som hidtidigt havde haft et integrationsforleb i Dansk Flygtningehjealps regi. Denne flytning af integrations-
ansvar har en vis betydning for, hvordan man ser pé flygtningenes situation. Den tidligere dominerende opfat-
telse af, at integration modarbejder repatriering, synes med integrationsloven at blive aflost af en anden logik,
hvor der ikke lengere er denne modsaetning, hvorfor der samtidig sker en udviskning af forskellen mellem
flygtninge og arbejdsimmigranter. Dette perspektiv uddybes i de folgende analysekapitler.
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onalstatsopfattelser, velferdsstatsopfattelser og opfattelser af menneske- og borger-
rettigheder i et liberalt demokrati. Afslutningsvis samles der op pa hovedlinierne i

athandlingen, og resultaterne sattes herefter i et europeisk perspektiv.
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2. Teoretisk og metodisk analyseramme

Som navnt i indledningen har jeg valgt at analysere udlendingeomradet ved at
dele det op i1 tre genstandsfelter: naturaliserede, indvandrere og asylansege-
re/flygtninge i den nevnte rekkefolge og analysere disse hver for sig. I dette kapitel
vil jeg skildre de overvejelser, der danner baggrund for denne opdeling, de teorier
jeg anvender for at belyse det empiriske materiale og beskrive hvorledes jeg vil ope-

rationalisere teorirammen.

2.1.0pdeling af genstandsfeltet

Inspiration til at fokusere pa diskursive strategier omkring de tre forskellige sta-
tusser - naturaliserede, indvandrere og asylansegere/flygtninge - har jeg hentet fra
Tomas Hammars model med tre niveauer af 'medlemskab’ i nationalstaten. Hammar
beskriver disse niveauer som adskilt af porte, der udgeres af inklusions- og eksklu-
sionspolitikker, som politikerne fastlegger. Denne model er illustreret i folgende fi-

gur:
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Figur 1 Tomas Hammars tre porte til nationalstaten

Port 1: Midlertidigt op-

hold: aliens

1 Port 2: Permanent op-

holdstilladelse: denizens

Port 3: Naturalisation: ci-

tizens

Det forste stadium er, nar en udlending — “alien” — kommer igennem “port 17,
som bestar af midlertidigt besogende, gastearbejdere og flygtninge med midlertidig
opholdstilladelse. Det naste stadium, nar “port 2” passeres, omfatter udleendinge
med permanent opholdstilladelse, som bestar af flygtninge og familiesammenforte.
Denne type personer har med Hammars benavnelse status af ’denizen”, som er en
gammel engelsk betegnelse for privilegerede fremmede, som ikke har fuldt medlem-
skab i form af statsborgerskab (Hammar, 1990:14). I de fleste vestlige demokratier
er forskellen mellem “denizen”-skab og statsborgerskab politiske rettigheder, bl.a. i
form af valgret og valgbarhed til parlamentsvalg. Det sidste stadium, nar “port 3”
passeres, bestar af alle, der besidder den pagaldende stats statsborgerskab. I forhold
til udleendinge vil det sige personer, der er blevet naturaliserede (Hammar, 1990:16-
18).

Afhandlingen drejer sig altsd om at analysere begrundelser for @ndringerne i de

inklusions- og eksklusionskriterier, der opstilles for at f4 adgang til hhv. port 1, 2 og
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3. Disse kriterier har andret sig gradvist, siden man indferte indvandrerstoppet 1
1973 i form af, hvem der kan fa status som politisk flygtning, hvilke integrations-
krav der stilles til indvandrere, og hvilke kriterier der galder for at opné indfedsret.
Jeg vil undersoge hvornar og under hvilke omstendigheder begrundelser bruges til
at lette og skarpe betingelser for adgang til de forskellige porte for at beskrive og
kortlegge de forskellige opfattelser af dansk identitet, den danske velferdsstat og
Danmarks relationer til omverdenen, som de eksisterer i valgte folketingsdebatter.
For at sige noget om disse aspekter har jeg valgt at kombinere teorier om nationa-
lisme og velfaerdsstatsbetragtninger inden for en diskursteoretisk forstaelsesramme.
Nedenfor folger en n&ermere beskrivelse af rammen, og hvorfor jeg har valgt denne

sammens&tning.

2.2.Det teoretiske grundlag

Mit indgangsspergsmal til at udforme min teoretiske analyseramme har veret,
hvorfor indvandring og tilstedevarelse af etniske minoriteter 1 et land som Danmark
siden slutningen af 1960’erne har varet betragtet og stadig betragtes som problema-
tisk. Lidt firkantet kan man sige, at indvandrervenlige politikere, medier, borgere og
andre akterer pa den ene side ser flygtninge og indvandrere overvejende som en ud-
fordring af kulturelle, sociale eller skonomiske grunde, hvor pa den anden side an-
dre, som f.eks. de indvandrerskeptiske politikere, medier og almindelige borgere, ser
den samme gruppe af personer som udnyttere af de sarlige hoje danske velfaerds-
ydelser, og som en trussel mod det hidtidigt etnisk-kulturelle, homogene danske
samfund. Felles for disse to, ofte grundleggende uenige, politiske lejre er dog en
opfattelse af indvandring som overvejende problemorienteret, hvad er begrundet i,
enten at der er reel ulighed mellem minoriteter og majoriteter i samfundet, eller at
antallet af flygtninge og indvandrere og deres krav om indflydelse er en trussel mod
den hidtidige samfundsorden.

Siden midten af 1980°erne har samtlige partier, uathangigt af standpunkt i forhold

til indvandring, i store treek kontinuerligt og aktivt gjort noget for enten at stramme
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adgangen til landet, formulere og implementere integrationspolitikker eller begge
dele. Det flles idégrundlag, som disse to modpoler taler ud fra, synes derfor at ud-
springe af et enske om at fastholde og viderefore velferdsstatens integrationsprojekt
om at skabe sammenhangskraft i samfundet. Dette er méske ikke overraskende og
slet ikke et serligt dansk fenomen. Generelt set er skabelsen af en samherighedsfo-
lelse mellem mennesker i et land et centralt anliggende for demokratiske stater, som
filosoffen John Stuart Mill udtrykte det i midten af 1800-tallet, og som andre filosof-
fer og samfundsforskere siden hen 1 store treek har vaeret enige i. Der er dog tre spe-
cifikke danske principper og forhold, der pa sin vis adskiller Danmark fra andre nor-
diske lande, men i sardeleshed fra klassiske indvandrerlande som USA og Canada,
hvilket medvirker til at gore indvandring problematisk for Danmark, og som kraver
i det mindste et brud med den hidtidige samfundstenkning.

Det forste princip er, at der eksisterer den udbredte selvopfattelse i Danmark, at
landet besidder “a high degree of cultural homogeneity, social trust and political
consensualism, and has traditionally cultivated a national image of tolerance,
friendliness and internationalism” (Hedetoft, citat fra bog, der udkommer i 2006).
Hvor flere politikere i labet af 1980°erne begyndte at stille spargsmaélstegn ved, om
danskere vitterligt var abne, gestfrie og tolerante, eller om det ikke rettere forholdt
sig omvendt, var der gennemgéaende for perioden 1973-2002 en bred politisk kon-
sensus omkring forestillingen om kulturel homogenitet som et centralt element 1 at
fastholde og udvikle sammenhangskraften i det danske samfund. Som debatter om
indfodsret og integration afspejler, synes denne forestilling at vaere svart forenelig
med indvandring, nar man samtidig har en officiel malsatning om, at indvandrere
skal deltage pa lige fod med danskere. Derfor er debatterne ogsa preget af to for-
skellige lighedsforstaelser: at blive politisk ligestillet (opna samme borgerrettighe-
der) og at vaere kulturelt ensartet. Det interessante er selvfoelgelig, hvad de politiske
partier forstar ved kulturel homogenitet, og en naermere diskussion af dette begreb

fremstilles i kapitlet om indfedsret.
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Det andet princip er, at velferdsstaten ifolge dens egen logik ber vare et relativt
lukket system for at kunne opretholdes. Princippet er, at medlemmer af en nation
indbyrdes genfordeler den rigdom, som medlemmer af nationen skaber (Necef,
2001:61), hvilket mange nyankomne af gode grunde ikke har kunnet indga i fra star-
ten. Velfaerdsstaten er desuden karakteriseret ved “a significant extent of state regu-
lation and intervention in the societal domain and (unlike welfare arrangements in
many continental countries, such as Germany, for example) significant levels of
socio-economic redistribution across social groups and classes” (Hedetoft, citat fra
en bog, der udkommer i 2006). Spergsmalet er, hvordan velfaerdsstaten forholder sig
til etnisk ulighed. Hvordan handterer staten den principielle modsatning mellem re-
spekt for individets autonomi og den statslige styring, som ligger i velfaerdsstatens
fordelingspolitik? Hvordan forholder staten sig med hensyn til at lovgive for alle i
samfundet stillet over for at rette lovgivningen mod en udvalgt gruppe som f.eks.
flygtninge og indvandrere? Disse sporgsmal vil blive behandlet primart under kapit-
let om integration.

Det sidste princip er mere et forhold end et princip og drejer sig om den sparsom-
me erfaring, Danmark har med andre minoritetsgrupper, hvilket kan have en vis be-
tydning for, hvilke institutionelle og politiske rammer og forudsetninger et land har
til at kunne handtere f.eks. integration. Gronlendere, faeringer og sydslesvigere fun-
gerer officielt som minoriteter, men adskiller sig vesentligt fra flygtninge og ind-
vandrere, materielt ved ikke at vaere omfattet af udlendingeloven eller integrations-
loven, og diskursivt ved at vare en historisk del af det danske rigsfellesskab, hvor-
for disse minoriteter betragtes som se&rlige nationale og velfaerdsmessige undtagel-
ser.

I de folgende to afsnit beskrives og diskuteres den teoretiske ramme for athand-
lingen. Nationalismeteorier og velfardsstatsbetragtninger behandles sammen i det
forste afsnit, og diskursteori som metodeteoretisk indfaldsvinkel behandles i1 det ef-

terfolgende afsnit.

30



2.2.1. Diskurser om nationalstat, velfeerdsstaten samt menneske- og borger-
rettigheder

Hvordan sikres samhorighedsfolelsen 1 et samfund, der i stigende grad bestar af
flere forskellige kulturer, der lever side om side? Hvilke strategier bruger politiker-
ne, nar de taler om integration, og hvilke forestillinger har de om indvandrere, der
far tildelt dansk indfedsret? Hvilke hensyn spiller ind pad modtagelse af flygtninge? I
arbejdet med at kunne svare pa disse sporgsmal og kortlegge de diskursive strategi-
er, som politikerne bruger, viser det empiriske materiale og den videnskabelige litte-
ratur pd omradet, at udleendingedebatterne kredser om tre centrale spandingsfelter:

e civil og etnisk forstaelse af nationalt tilhersforhold

e staten som en aktiv eller passiv aktor

e hensyn til nationale interesser, moralske forpligtelser og internationale nor-

mer

Disse spandingsfelter fungerer centralt inden for hvert deres genstandsfelt, hhv.
indfodsrets-, integrations- og flygtningedebatter, selvom det ikke udelukker, at f.eks.
civil og etnisk forstaelse ogsa er aktuelt inden for de to andre genstandsfelter. I de

folgende tre afsnit uddybes narmere, hvad disse spandingsfelter dekker over.

2.2.2. Etnisk versus civil nationalstatsopfattelse

Centralt for nationalstatens sammenhangskraft - som det ligger i ordet - er forhol-
det mellem nation og stat og disse to sterrelsers relation til folket. I den akademiske
litteratur pa omradet hersker der uenighed pa flere fronter, f.eks. i relation til hvad
der kendetegner nationalisme (dog noget omkring nationen udtrykt i staerke nationa-
le folelse, national retorik og/eller egentlige politiske bevagelser), dens forhold til
politisk magt og om den er et svagt eller sterkt led i forandringsprocesser (Huchin-
son & Smith, 1994:47). Denne athandling vil fokusere pa de forskellige forestillin-

ger om det nationale, der udspringer af primordialisme og konstruktivisme. En eks-
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ponent for den primordiale forstaelse af nationalt tilhersforhold er Anthony Smith,
der forudsetter et vist fundament (en etnie), for at en nation kan opsta. Ifelge Smith
er der visse objektive kulturelle fanomener at stotte sig til som udgangspunkt for
national identitet. Det er disse kulturelle markerer: sprog, religion og territorium, der
1 skiftende kombination definerer et etnisk fallesskab. Kritikken af Smith har varet,
at de sékaldte objektive faktorer, som definerer en etnie, 1 hoj grad ogsa er "subjek-
tive faktorer: feelles myter og tradisjioner er subjektivt opplevd og formidlet. Selv
mediet for formidlingen, det felles spraket, er ogsa i hoj grad en subjektiv kjernefak-
tor (Friis, 1998:131). Der vil altid vaere en formidling af kulturelle markerer eller
”objektive faktorer™, siledes at der sker reprasentation. Man kan saledes ikke skelne
mellem falske og agte faellesskaber. Anderson er pa linie med denne kritik, og frem-
forer at “communities are to be distinguished, not by their falsity/genuineness, but
by the style with which they are imagined” (Anderson, 1983:6). Anderson definerer
altsa nationen som “an imagined political community — and imagined as both inher-
ently limited and sovereign” (Anderson, 1983:14). I denne definition betragtes nati-
onal identitet som et forestillet fallesskab, altsa en social konstruktion. National
identitet forudsatter hos Anderson saledes ikke en “kerne” som hos Smith, men er et
folt faellesskab med et folk, som man ikke nedvendigvis kender eller tidligere har
medt. Akterer som politikere, medier og folkets sociale reprasentationer af de fysi-
ske og sociale forhold i fortid og samtid spiller her en afgerende rolle for, hvordan
national identitet konstrueres. I modsatning til Smith kan Anderson ud fra sin defi-
nition forklare, hvordan nationer og andre politiske identiteter skifter over tid, fordi
de er et resultat av en dynamisk, kontinuerlig forestilling koblet til materielle fakto-
rer” (Friis 1998:130). Den konstruktivistiske tilgang, som bl.a. Anderson og Gellner
er eksponenter for, er anti-primordiale i den forstand, at det nationale betragtes som
en konstruktion, men de deler alligevel primordialisternes opfattelse af at “nationa-
lism and national identity are, today, inescapable, necessary manifestations of the
sociological and political structuration of modernity” (Hedetoft 2003:24). I analy-

sen vil jeg bruge Clifford Geertzs terminologi omkring det etniske og det civile,
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hvor man kan sige, at den primordiale tilgang laegger sig op ad en etnisk forestilling
om det nationale, og den konstruktivistiske tilgang muliggerer en civil forestilling

om det nationale.

Et post-nationalt tilhersforhold

Der findes dog ogséa en vasentlig opposition til det ovenfor beskrevne nationale
udgangspunkt, som deler den konstruktivistiske forstaelse af identitetsdannelse, men
som udfordrer den dominerende forestilling om sammenhang mellem nationalitet,
etnicitet og identitetsdannelse som forudsatning for at vere aktiv deltager i et sam-
fund. Yasmin Soysal er eksponent for denne post-nationale forestilling, der bygger
pa idealet om, at verden indrettes efter menneskerettighedsprincipper og i overens-
stemmelse med den stigende eksistens af transnationale identiteter og netvaerk:
"postnational citizenship confers upon every person the right and duty of participa-
tion in the authority structures and public life of a polity, regardless of their histori-
cal or cultural ties to that community” (Soysal 1994:3).

Afslutningsvis vil jeg dog fremhave, at selv om begrebsparret etnisk versus civil er
udbredt anvendt inden for nationalismeforskning, er det dog langt fra enkelt at ope-
rationalisere. Begreberne er flertydige, og bade anvendelse af en snaver og en bre-
dere definition af hhv. etnisk og civil nationalforstaelse volder problemer. En snaver
definition af etnisk-nationalt tilhersforhold som felles historisk ophav udelukker
“national rhetoric emphasizing common culture, but not common descent” (Bruba-
ker 1999:60). Hvis der i stedet anvendes en bredere forstaelse, som ogsa omfatter
“common culture”, bliver det sveart at tale om nationalisme, der ikke har denne di-
mension. P4 samme vis kan en snaver definition af et civilt nationalt tilhersforhold
betyde, at man definerer begrebet “out of existence” (Brubaker 1999: 61). Omvendt
vil en bredere definition, omfattende fzlles verdier, myter og en eller anden form
for faellesskabsfolelse, falde sammen med den bredere definition af etnisk tilhorsfor-
hold. Pa grund af dette problem med operationalisering og det problematiske i kun at

bruge to forstdelser af f.eks. statsborgerskab opererer jeg under indfodsretsdebatter-
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ne ogsa med den liberale, den kommunitare, den republikanske-, den socialdemo-
kratiske- og den radikale forstaelse af medborgerskab. Jeg kommer narmere ind pa,
hvad disse begreber dakker over under indfedsretskapitlet, hvor denne distinktion
mellem det etniske og civile er se@rligt fremtraedende.

I det folgende afsnit skildres den anden vasentlige teoretiske referenceramme el-
ler diskurs, der kan belyse de udfordringer eller trusler, som indvandring bringer
med sig. Denne anden dimension drejer sig om, hvordan staten ber forholde sig til

flygtninge og indvandrere.

2.2.3. Velfeerdsstatsbetragtninger

Beskrivelsen kan kun blive summarisk, fordi teorier om velfaerdsstatens beskaf-
fenhed er et komplekst omrade med en stor videnskabelig litteratur tilknyttet, som
det vil vere for vidtrekkende at beskrive og diskutere i denne afhandling, ogsa
sammenholdt med, at en stor del af litteraturen ligger uden for denne afthandlings
problemstilling. Jeg vil holde mig til at beskrive de overordnede logikker for den
danske velfardsstat, hvilket er det, jeg forstar ved velfaerdsstatsbetragtninger.

Karakteristisk for den danske velfaerdsstatsmodel, ogsa kaldet den universelle’’, er
de universelle ydelser, - dvs. ydelser, der tilkommer alle i befolkningen péa baggrund
af deres position som samfundsborgere og saledes uathangige af deres markedsposi-
tion. (Green-Pedersen 2004:5) Lidt for enkelt sagt er markedet og civilsamfundets
rolle begraenset, og staten tildeles en central aktiv rolle i omfordeling af goderne 1
samfundet. De centrale principper kan groft sagt beskrives som nedvendigheden af
okonomisk omfordeling og solidaritet borgerne imellem. Solidariteten er bl.a. mulig,

fordi der er skabt en alliance mellem de ekonomiske klasser (arbejderklassen og

' Der er bruges ogsé andre betegnelser for denne model. Den universelle model kaldes ogsa den skandinavi-
ske, den institutionelle eller den socialdemokratiske. (Green-Pedersen m.fl. 2004:4). Klassificering af vestlige
landes velfaerdstater stammer fra sociolog Esping-Andersens bog fra 1990 The Three Worlds of Welfare Ca-
pitalism, hvor der opereres med en universel, en arbejdsmarkeds-tilknytningsbaseret og en residuel velfzrds-
statsmodel.
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middelklassen) i samfundet. Denne alliance handler om, at velfaerdsstaten varetager
disse klassers materielle interesser, men ligesa vigtigt, at borgerne har en opfattelse
af, at den universelle model er mere socialt og ekonomisk retfaerdig end andre. Men
forudsetningen for, at velfardsstaten kan betragtes som retfaerdig er, at der eksiste-
rer en tillid til, at borgerne bakker op om systemet, dvs. indvilliger 1 at betale en re-
lativ hej skat og afstar fra at “free-ride” (Green-Pedersen 2004:8). Den universelle
model hviler altsd pa principper, der ogsa er politisk orienterede i den forstand, at
konsekvenser af et tillidsbrud eller en anden omfordelingspolitik kan fore til politi-
ske konflikter omkring velferdsstaten og de holdninger, borgerne udvikler til vel-
faerdsstaten. Flere forskere har inden for de senere ar stillet sporgsmalstegn ved, om
den omstilling, som velfaerdsstaten gennemlever navnlig i lebet af 1990°erne, og
som fortsat er under udvikling, betyder, at den ikke laengere kan karakteriseres som
universel. Hvis dette er tilfeldet — forskning (Green-Pedersen 2004) tyder pa, at
nogle ydelser er blevet mere universelle, hvor andre har beveget sig i en anden ret-
ning — sa har det en konsekvens for de principper, som det danske velfeerdssamfund
bygger pa, - altsa lighedstankegangen, forestillinger om hvad solidaritet skal bygges
op omkring, og ikke mindst forholdet mellem stat og borger samt borgerne imellem.
Man kan sperge, hvordan flygtninge og indvandrere passer ind i dette billede. Som
det tidligere bragte citat fra Necef fremhavede, er et berende princip 1 en velfards-
stat, at “"medlemmer af en nation indbyrdes genfordeler den rigdom, som medlem-
mer af nationen skaber” (Necef 2001:61). Interessant er det, at VK-regeringen i
2002 bruger dette optjeningsprincip - at man skal tjene landet for man kan modtage
velferdsydelser, som Venstre formulerede det - som legitimation for at indfere den

nedsatte ydelse til nyankomne flygtninge og familiesammenforte.’’

" Formelt set omfattet starthjalpen i 2002 ogsé danske statsborgere der efter en arreekke var vendt hjem til
Danmark, men som det fremgér klart af debatten var den specielt mentet pa flygtninge og indvandrere ud fra
”en dansk s@dvane om et optjeningsprincip” (Flemming Oppfeldt, V, L126-1: Forslag til lov om @ndring af
lov om aktiv socialpolitik og integrationsloven. 21. marts 2002)
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Nér jeg i athandlingen taler om velfaerdsstatsbetragtninger, er det altsa sporgsma-
let om, hvorvidt disse velfardsstatsprincipper om social lighed og universalisme de-
batteres i forhold til flygtninge og indvandrere, og spergsmalet om hvilken rolle sta-
ten skal tildeles for at sikre fastholdelse af befolkningens tillid til principper bag vel-
faerdsstaten. Betragtninger om velfardsstaten optreder hyppigst i integrationsdebat-
terne (sammenlignet med indfedsret- og flygtningedebatterne), og i1 integrationska-
pitlet vil jeg neermere diskutere integrationsbegrebet og den analysemodel, jeg bru-
ger til at analysere debatterne. Det skal dog kort anferes her, at jeg bruger en model
udviklet af en hollandsk politolog Han Entzinger, som arbejder med integrationsbe-
grebet inden for tre domaner — det politiske, det kulturelle og det social-
okonomiske, og i forhold til hvorvidt en stat anlaegger en individuel eller en gruppe-
tilgang til flygtninge og indvandrere. I det folgende praesenteres forskellige idealty-
per af en udlaendingepolitik, som passer pa nogle lande, men de bruges kun her til at
anskueliggore forholdet mellem det etnisk-civile i forhold til en aktiv og passiv stat.

Den vertikale dimension i figur 2 nedenfor er et udtryk for kontinuumet mellem
det etniske og det civile. Den horisontale dimension i figuren reprasenterer de to
muligheder, staten har for at forholde sig til indvandrerkulturer, - altsa valget mel-
lem at forholde sig passivt eller aktivt. Dette kan bade betyde, at staten gar ind for at
integrere flygtninge og indvandrere, men kan ogsad betyde ikke at ville integrere
(f.eks. gaestearbejdere og personer, der har ophold i Danmark efter jobkort-

ordningen).

I det folgende gennemgés en naermere beskrivelse af resultatet af at stille de to
spendingsfelter etnisk-civil og passiv og aktiv op over for hinanden. Resultaterne er
fire idealtypiske udlendingepolitikker, der er illustreret i folgende figur. Figuren er
hentet fra en ph.d.-athandling om den svenske velfardsstat i et flerkulturelt samfund
(Borevi 2002:32-36). Figuren er oprindeligt fra Koopmans og Stathams todimensio-
nelle model for at forsta statsborgerskabsidealer (Koopmans & Statham 2000:21).
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De modifikationer, Borevi har foretaget, gor det muligt bade at analysere statsbor-

gerskabsopfattelser og integrationsproblematikker.’?

'? Den vertikale dimension i Koopmans og Stathams figur viser et lands formelle statsborgerskabsregler, hvor
den ene pol drejer sig om statsborgerskabsregler, der bygger pa territorieprincippet, og hvor den anden pol
repreesenterer regler, der i stedet udgér fra etnisk-kulturelle principper. Kontinuumet er ikke @ndret i Borevis
figur, men forskellen ligger i, at Koopmans og Stathams fokuserer pé statsborgerskabsregler, og Borevis pa
forestillinger og diskurser om national identitet. Den horisontale dimension i Koopmans og Stathams figur
drejer sig om hvilke kulturelle forpligtelser, der er tilknyttet statsborgerskab: “Here, the continuum runs [...]
from conceptions of citizenship that insist on conformity to a single cultural model that is to be shared by all
citizens, to culturally pluralist conceptions, which seek to retain, or even stimulate cultural heterogeneity and
allow their subjects to follow a variety of cultural patterns.” (Koopmans og Stathams, 2000:20-21) Den hori-
sontale dimension i Borevis figur handler ogsa om de kulturelle forestillinger, der formuleres og laeegges til
grund for statsborgerskabsreglerne, men hun valger primeert at se pa statens handlinger og forestillinger for at
analysere dette faanomen, hvor Koopmans og Stathams umiddelbart anlaegger en bredere tilgang.
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Figur 2 Idealtyper omkring forestillinger om statsborgerskabs- og integrationspolitikker

Forestillinger om statens rolle

Passiv over for indvandrerkulturer Aktiv over for indvandrerkulturer
A
Etnisk
1 Tilpasning 2
til et etnisk Politik for
Forestil- feellesskab etnisk ude-
linger om lukkelse
national
identitet
3 4
Tilpasning til Multikulturel
et civilt feel- politik
Civil lesskab
'

Kilde: Borevi, 2002:33

Inden jeg beskriver idealtyperne, vil jeg gore opmerksom pa, at fokus i figuren er
pa politikernes forestillinger om, hvordan den danske stat skal forholde sig til natio-
nal identitet og statens rolle, og ikke pa hvad det praktiske udfald bliver af politik-
ker, nér de bliver fort ud i livet. Et eksempel pa forskellen kan illustreres omkring et
liberalt argument om, at staten skal forholde sig passivt til indvandreres kulturer ud
fra forestillingen om, at det enkelte individ skal have ret til at forfolge egne interes-
ser. Dette kan fore til, at indvandrere pa langt sigt assimileres til den dominerende
kultur, fordi de institutionelle rammer for at dyrke andre kulturer end den domine-
rende ikke er til stede. Det vil sige, at den officielle politik og retorik ligger 1 ideal-

type 3, men at de utilsigtede virkninger forer over i idealtype 1.
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Et andet forbehold omkring modellen er, at den ikke afspejler alle typer samfund 1
verden. Den bygger over liberale demokratier i Vesteuropa, hvor der eksisterer kon-
sensus omkring, hvor langt politikere og staten kan ga i behandling af sine borgere
(oprindelig befolkning, minoriteter og udlaendinge). Denne konsensus er bygget op
omkring den franske revolutions paroler om frihed, lighed og broderskab, selvom
dette ikke udelukker, at man kan finde eksempler pa udlaendingepolitikker 1 Vesteu-
ropa, der bryder med disse principper. En kort definition af disse begreber findes i
Johannes Andersen m.fl., hvor frihed skal forsts som retten til at tage del i samfun-
dets udvikling, lighed forstaet som alle borgeres ret til samme frihed, og fzllesskab
forstdet som felles band mellem borgerne bade direkte og indirekte via felles politi-
ske institutioner. (Johannes Andersen m.fl. 1993:9) En narmere diskussion af disse
centrale begreber findes primert i indfodsrets- og integrationskapitlet.

Endelig skal jeg precisere, at nar jeg bruger begrebet star i afhandlingen, er det 1
en bred forstaelse, som omfatter bade Folketinget, regeringen og centraladministra-
tionen. Eftersom mit @rinde ikke er at se pa diskursive modsatninger eller interes-
sekonflikter mellem disse instanser, finder jeg det tilstraekkeligt at bruge den brede
definition af ordet.

Hvis man ser pa idealtype 1 — tilpasning til et etnisk feellesskab — er et sddant fal-
lesskab defineret ud fra et samspil af objektive og subjektive kulturelle markerer. De
objektive markerer kunne vere udseende, sprog, religion og territorium, hvor de
subjektive drejer sig om faelles myter og traditioner. Inden for denne idealtype, hvor
staten samtidig valger at vere passiv over for flygtninge og indvandrere, kan man
indvende, at det ikke giver mening at tale om at assimilere indvandrere, fordi logik-
ken netop er, at det etniske ikke er noget, man kan tillere sig. (Hylland Eriksen jf.
Borevi 2001:34). Der er dog ingen tvivl om, at selvom ingen politikere i dag forven-

ter at kunne fastholde Danmark homogent genetisk, er der partier, der tilstraeber hoje
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standarder for de objektive savel som subjektive kriterier for naturalisation’”. Dansk
Folkeparti (DF)’s krav om f.eks. test i samfundsforstaelse og dansk pa 9. klassesni-
veau er et udtryk herfor. Partiet har ikke stillet krav om udelukkelse fra at soge om
indfedsret af religiose grunde, selvom partiet under flere indfedsretsdebatter har
fremhaevet, at religion, specifikt islam, er en vasentlig heemsko for integration til det
danske kristne samfund.

Idealtype 2 — politik for etnisk udelukkelse - gar ud pa, at staten aktivt stetter etni-
ske minoriteter, men ikke med henblik pa integration 1 majoritetssamfundet, men for
at fremme deres potentiale til at vende hjem. Gastearbejderordningen i Danmark og
specielt Tyskland er gode eksempler pa dette. Den tyske stat gav f.eks. finansiel stot-
te til skoler, hvor tyrkiske bern kunne undervises i deres modersmél og vedligeholde
deres kultur og religion. I Danmark var der mig bekendt ikke sddanne statslige stot-
teordninger bortset fra modersmalsundervisning, men de nye diskursive strategier
omkring flygtninge og integration, som kom frem omkring bosnierloven, er gode
eksempler pé, at staten aktivt stetter en minoritetsgruppe ikke med henblik pé inte-
gration, men pa eksklusion.

Idealtype 3 og 4 befinder sig begge i den nederste rackke af figuren og reprasente-
rer en civil opfattelse af nationalt tilhersforhold. Modsat den etniske opfattelse byg-
ger den civile nationalforstielse (ogsa kaldet circumstantialisme, instrumentalisme
og konstruktivisme) pa et politisk faellesskab, hvor kultur og historisk baggrund er
underordnet en universalistisk, voluntaristisk forstaeclse af nationalt tilhersforhold.
(Brubaker 1999:61). Idealtype 3 - tilpasning til et civilt fellesskab - representerer en
situation, hvor staten forholder sig passivt eller neutralt til etniske minoriteter ud fra
et klassisk liberalt udgangspunkt om, at det er individer og ikke grupper, samfundet
bestar af. Det ofte citerede eksempel herpa er Frankrigs politik om, at etniske mino-

riteter skal assimilere sig sprogligt, men staten forholder sig ellers ikke til kulturel

'3 Begrebet naturalisation betyder opnaelse af statsborgerskab direkte ved lov efter forud indgiven ansegning.

(Udlandingeret 2000:553)
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baggrund og religion, fordi det betragtes som privat anliggende. Kritikken mod den-
ne tilgang har vaeret, at den i praksis forer til idealtype 1, hvor alle med tiden bliver
kulturelt assimileret. Denne kritik bygger pa en forestilling om, at staten ikke kan
vare neutral. Som Rainer Baubdck havder, sé er stater by their very nature not cul-
turally neutral but organized the reproduction of dominant national cultures”. (Bore-
vi, 2002:36)

Hvis opfattelsen er, at en stat ikke kan vere kulturelt neutral, og malsatningen er
at behandle indvandrere ligesom ’de indfedte’, er en losning at fore multikulturel
politik — idealtype 4. Staten spiller en aktiv rolle i at kompensere etniske minoriteter
for den iboende ulighed, der er i udgangspositionen, hvor de institutionelle og histo-
riske rammer gor, at de *indfedte’ er sprogligt, kulturelt og/eller religiost forfordelt.
Staten kan i forskellige grader kompensere i form af modersmalsundervisning, fi-
nansiel stotte til kulturelle aktiviteter og parallelle sproglige institutioner (flerspro-
gede lande som Belgien og Schweiz).

Man kan indvende, at denne model er svar at bruge til en generel karakteristik af
forskellige landes eller politiske partiers forestillinger omkring udlandingepolitik-
ker. Forst og fremmest forekommer det svert at operationalisere den etniske og civi-
le forstaelse som navnt tidligere, fordi de er flertydige begreber. Dernast kan et
lands udlendingepolitik vere udtryk for en sammensatning af forskellige idealty-
per, afhengigt af om man taler om statsborgerskab, adgangsregulering eller integra-
tion. De danske politiske partiers forstielse af integration er sver at placere entydigt
inden for en af disse idealtyper, men som analyserne vil vise, er der spor af disse
idealtyper i de diskurser, der treekkes pa. Jeg refererer dog ikke til disse idealtyper,
men arbejder i stedet med Entzingers integrationsmodel, som er vasentligt mere
operationaliserbar og frugtbar at bruge til at f4 de centrale modstillinger og modszt-

ninger ud af folketingsdebatterne.
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2.2.4. Menneske- og borgerrettigheder: hensyn til nationale interesser, mo-
ralske forpligtelser og internationale normer

Debatter om flygtninge udger sterstedelen af det samlede antal debatter i Folke-
tinget i perioden 1973-2002. En vasentlig grund hertil er, at hovedparten af den ind-
vandring, der er sket til Danmark siden 1973 i altovervejende grad har varet som
flygtninge og familiesammenforte. I lyset af at indvandring i stigende grad er blevet
problematiseret inden for de sidste 30 ar, iser antallet af indvandrere, har der varet
stor politisk bevagenhed og lovgivningsmaessig aktivitet for at nedbringe antallet af
asylansegere, men ogsa skerpede krav for at opna flygtningestatus. Det interessante
er derfor at belyse, hvad der gor, at Danmark, savel som andre vestlige demokratier,
overhovedet "tillader” overnationale organisationer som f.eks. FN til en vis graense
at suspendere Danmarks selvbestemmelsesret til at bestemme hvem, der ma rejse ind
i landet. Dernest er det interessant at undersege, hvordan de politiske partier siden
midten af 1980’°erne har legitimeret lukning af greenserne for visse asylansogere og
personer, som under tidligere lovgivning blev tildelt flygtningestatus. Endeligt un-
dersoges menneskerettighedernes indvirkning pa borgerrettigheder, som nogle poli-
tiske partier (venstreflojspartierne og det Radikale Venstre) arbejder pé at fa til at
flyde sammen, men som ogsa kobles sammen i forbindelse med, at flygtninge 1 sti-
gende grad betragtes og behandles som arbejdsmigranter i den danske integrations-
politik. Den diskrepans, der opstar mellem integrationsbestrabelser og respekt for
menneskerettigheder, som introduktionsydelsen og starthjelpen fra 1998 og 2002 er
eksempler pa, far betydning for, hvorvidt FN’s flygtningebegreb og de dertil horen-
de rettigheder fortsat har gyldighed. De politiske savel som diskursive skift omkring
flygtningebegrebet kan betyde, at konventionerne skal have et nyt indhold, eller at
de helt bliver overflodiggjort. Som flygtningedebatterne antyder, synes der dog at
vaere bade fordele og ulemper for nationalstaten i at understotte flygtningeregimet.
Modtagelse af flygtninge — som det formuleres af folketingspolitikere — er ikke pri-
mart begrundet i medmenneskelige eller moralske hensyn. Selv om det sjzldent

formuleres eksplicit af politikerne, er der nationale udenrigspolitiske fordele ved at
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deltage i det overnationale samarbejde. Det giver mulighed for at handle aktivt pa
den politiske scene, og der gives nationalstatslig handlefrihed i ly af regimet, som

Peter Seeberg formulerer det. (Seeberg, 2001:171-172)

Det er et interessant paradoks, at et afgerende traek ved nationalstaten, greenserne,
statsborgerskabet, osv., principielt anfaegtes ved migrationsbevagelser (uanset om der
er tale om flygtninge eller ej) og dermed skaber en anledning til at reducere national-
statens gyldighedsomrade, som i realiteten styrker samme nationalstat (Seeberg
2001:172).

Med hensyn til at analysere folketingsdebatterne om flygtninge har jeg valgt at
undersoge debatterne ud fra et krydsfelt mellem tre hensyn: nationale interesser, mo-
ralske forpligtelser og internationale normer omkring menneskerettigheder. Jeg
kommer narmere ind pa, hvad disse hensyn drejer sig om i flygtningekapitlet, men
kort gar argumentet for at valge disse tre hensyn ud pa, at den traditionelle tilgang
til at forsta statens adfzerd og handlinger i1 internationale relationer — realisme og
neorealisme paradigmer — ikke kan forklare, hvordan staten forholder sig til asylan-
sogere og flygtninge. Disse paradigmer ser staten som en instans, der forfoelger rati-
onale objektive og nationale interesser, men de undersogte asyldebatter viser, at mo-
ralske forpligtelser og overholdelse af internationale normer om menneskerettighe-
der i samspil med nationale interesser har stor forklaringskraft pa bade stramninger
og lempelser af flygtningelovgivninger.

Opsummerende er den teoretiske analyseramme for denne afhandling bygget op
omkring betragtninger om nationalstaten, velferdsstaten og flygtninge for at belyse,
hvorfor indvandring og tilstedevarelsen af etniske minoriteter opleves som en ud-
fordring. Det har ikke varet meningen i denne teoridel at gengive en udtemmende
beskrivelse af nationalstatsteorier, velferdsstats- og flygtningebetragtninger, men
derimod at skildre de overordnede dilemmaer og problematikker set i forhold til at
kunne undersage forskellige dele af udlendingedebatterne. Som sagt uddybes disse

teorier og betragtninger nermere under de enkelte analysekapitler.
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I de folgende afsnit praesenteres diskurstilgangen og dens forstaelse af magt og po-

litik, sadan som den bruges i athandlingen.

2.2.5. Hvorfor diskursteori?

Det centrale fokus i athandlingen er at kortlegge betydningsdannelse omkring
flygtninge og indvandrere i form af forskellige diskurser. De faktiske handelser, de
politiske partiers indbyrdes styrkeforhold og politiske lasninger bliver ogsa inddra-
get, men kun i det omfang disse kan forklare nyskabelser, brud eller status quo i det
diskursive felt. Analyse af betydningsdannelse kan ske pa mange forskellige mader,
hvor mit valg af overordnet teori og metode er bestemt af tre krav. Det ene krav er,
at teori og metode kan bruges i forhold til tekstner lsning og fortolkning af et stort
tekstkorpus. Teorien skal altsa have en sproglig indfaldsvinkel. Det andet krav er, at
teori og metode kan koble beskrivelser og tolkninger af teksterne til den sociale
praksis, det vil sige til de storre politiske, skonomiske og sociale aspekter af sam-
fundet. Dette er nodvendigt, fordi jeg vil kortlegge diskursernes betydning for sam-
fundsforandringer og omvendt. Det tredje krav er, at disse teorier rummer magt- og
politikaspekter. Dette er et centralt krav, eftersom Folketinget og folketingspolitike-
re har en officiel, central magtposition i samfundet, selvom man kan diskutere hvor
meget indflydelse de reelt har i relation til at formulere og konkrete udforme de en-
kelte politikker. Jeg kommer senere ind pa Laclau og Mouffes politikforstaelse, som
ikke kun er defineret ved institutionelle kriterier, som jeg lagger op til her, men er et
langt bredere begreb.

Laclau og Mouffes variant af diskursteori viste sig at kunne leve op til disse krav.
Det diskursteorien kan bruges til er at analysere det diskursive felt af udtryk, begre-
ber, forestillinger, opfattelser og vidensformer, der former akterers praferencer,
strategier og interaktion. (Torfing 2004:10)

Med afsat i Laclau og Mouffes diskursteori hviler athandlingens analyse pa et so-

cialkonstruktionistisk grundlag. Der ligger nogle filosofiske antagelser til grund for
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deres teori som jeg vil diskutere i det folgende i sammenhang med teoriens nogle-

begreber.

Diskursens rolle i konstitutionen af verden

En central antagelse for Laclau og Mouffes diskursteori er, at betydning ikke er
givet i kraft af essentiel strukturering af verden i form af “’tingenes natur, Guds vilje
eller samfundets iboende rationalitet” (Torfing m.fl. 1999:8), men sker pa baggrund
af et netvaerk af historisk betingede betydningsrelationer, der er genstand for kon-
stant genforhandling. Denne genforhandling sker ifelge Laclau og Mouffe igennem
konflikter, en diskursiv kamp om at fastlegge en entydighed, fasthed og orden i den
sociale verden. En vasentlig pointe 1 Laclau og Mouffes diskursteori er, at der ikke
findes én sandhed eller en objektiv verden af kausale mekanismer bag ved begiven-
heder og italesattelser. ’Den verden vi orienterer os og handler i forhold til, eksiste-
rer kun som en ustabil objektivering af konstruerede betydninger.” (Torfing m.fl.
1999:;8) Diskursteoriens udgangspunkt er, at akterer skaber objektivitet bl.a. gennem
commonsense-betragtninger, og det er skabelsesprocessen, diskursteoretikere vil
folge. En hyppig rejst kritik af denne diskursteoretiske tilgang har varet, at hvis ver-
den bestar af konstruktioner og disse er kontingente, foranderlige, hvordan kan der
s& opstd en virkelighed? Som svar pa dette sporgsmal sondrer Laclau og Mouffe
mellem det politiske og det objektive, hvor det objektive er det selvfolgelige, der
midlertidigt er konsensus om. Denne midlertidige konsensus er opnéet gennem en
politisk kamp, hvor alternative virkelighedsopfattelser er blevet undertrykt, og én
bestemt opfattelse af verden star tilbage som den naturlige (Jorgensen & Philips
1999:48). Som Jergensen og Philips videre fortolker Laclau og Mouffe bliver objek-
tivitet altsa betegnelsen for det, der fremstar som givet og uforanderligt, det, der til-
syneladende ikke far sin betydning ved at vare forskelligt fra noget andet. Men det
er netop kun tilsyneladende, og derfor satter diskursteorien lighedstegn mellem ob-

jektivitet og ideologi (Jergensen & Philips 1999:48). P dette punkt placerer Laclau
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og Moufte sig i en yderposition i forhold til andre diskursteoretikere, der ikke deler
denne opfattelse af, at betydning glider, at alle diskurser er kontingent, og at diskur-
ser alene er konstituerende for det sociale. Kritikken af Laclau og Moutffes tilgang
er, at der bliver en overbetoning af verdens foranderlighed. Teorien bliver sver at
bruge til at forklare, hvorfor der inden for mange sociale omrader er en hgj grad af
permanens, hvor f.eks. en hej grad af institutionalisering forhindrer, at nye betyd-
ninger og praksisser etableres. Pa dette punkt er jeg ikke enig med Laclau og Mouf-
fe, men deler i stedet Faircloughs opfattelse, nar det galder diskursens rolle i konsti-
tutionen af verden. Modsat Laclau og Mouffe mener Fairclough, at der skal skelnes
mellem diskursive og ikke-diskursive sociale praksisser. Efter Faircloughs opfattelse
indgar diskursive praksisser i et dialektisk samspil med andre sociale praksisser. In-
den for denne tilgang kan alle sociale fanomener ikke analyseres med diskursanaly-
se, men ma undersoges med andre redskaber. Kritikken af Faircloughs tilgang er, at
det er svert at determinere, hvor grensen gar mellem det diskursive og ikke-
diskursive. Hvordan kan man vise lige pracis, hvor og hvordan det ikke-diskursive
pavirker og forandrer det diskursive — og omvendt? I mine ojne kan der ikke opstil-
les retningslinier for, hvordan grensedragning overordnet skal foretages, men den

ma foretages 1 forhold til det konkrete felt der undersoges.

Subjektet

Diskussion om i hvor hej grad diskurserne er konstituerende haenger taet sammen
med en anden central antagelse 1 Laclau og Mouffes diskursteori: at subjekter — som
for athandlingens vedkommende drejer sig om folketingspolitikere — er determineret
af diskurser. Subjekter kan indtage forskellige positioner som eksempelvis folke-
tingspolitiker, medlem af Socialistisk Folkeparti og indvandrer. Den betydningssaet-
ning som dette subjekt tillaegger politikker bygges ud fra disse forskellige positione-
ringer. Der er altsa tale om en to-delt proces: i diskurser findes der altid udpeget

nogle positioner, som subjektet kan indtage og samtidigt er subjektet fragmenteret
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og overdetermineret i den forstand at subjektet “ikke bare positioneres ét sted af én
diskurs, men i mange forskellige positioner af forskellige diskurser” (Jorgensen &
Philips, 1999:53). Men hvilken grad af autonomi efterlader denne subjektforstaelse
for subjektets muligheder for at danne nye eller @&ndre diskurser? Mit udgangspunkt
er at politikere ikke ud af den bla luft kan sesatte nye diskurser, men at de gradvis
ved deres *overdetermination’ og i samspil med de politiske og ekonomiske struktu-
rer kan introducere nye hybride diskurser, der er sammensat af forskellige eksiste-
rende diskurser. Om dette er i konflikt med Laclau og Mouffes subjektforstielse er
jeg ikke klar over, men Fairclough udtrykker at han er pa linie med Barthes’ slagord
om, at folk er “’sprogets herrer og slaver” (Jorgensen & Philips, 1999:27). Det vil
sige mit udgangspunkt er, at politikerne/de politiske partier er bade discourse-
makers og discourse-takers, jf. Torfings formulering, som betyder, at diskurser og

aktorer i samspil konstituerer den sociale verden i betydning.

Politik, antagonismer og hegemoni

En sidste antagelse 1 Laclau og Mouffes teori, som jeg vil bringe med her, er
sporgsmalet om magt og politik, som er centralt i forhold til mit analysefelt, Folke-
tinget, eftersom det har en central og magtfuld placering i et representativt demo-
krati. Man kan selvfolgelig diskutere, hvor meget magt og indflydelse folketingspo-
litikere reelt har pa de lovforslag der vedtages. De trykker i sidste ende pa knappen
og stemmer for, imod eller undlader at stemme i forhold til diverse forslag, men fle-
re analyser (Torfing 2004, Ejrnaes 2001, Bracker 1990) viser, at andre magtinstanser
sdsom interesseorganisationer, embedsmandsstanden og medierne har stor indflydel-
se pa hvilke emner, der bliver dagsordensat, den konkrete udformning af love og
forhandlinger 1 forhold til eventuelle kompromiser. Politikernes grad af indflydelse
kan dog variere athaengig af hvilket politikfelt, der er tale om, og dette vil jeg ikke

ga mere ind i, da beslutningsprocessen ikke er centralt her.
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Med hensyn til Laclau og Mouffes forstaelse af politik indkredser de denne nega-
tivt og positivt. Den negative definition som de fremforer, er, at politiske processer
ikke ber defineres ved institutionelle kriterier. Politik er ikke per definition de akti-
viteter, der udgéar fra statsorganerne (Laclau og Mouffe 1985:153). Politik er ikke
forbundet med bestemte akterer. Tvaertimod kan alle akterer fa politisk relevans
(Frelund Thomsen 2000:187). Positivt defineres politik som en kategori af handlin-
ger, der specifikt vedrerer vilkarene for den sociale ordens fastlaeggelse og foran-
dring. P4 basis af denne praeemis placeres hovedvagten pa begrebsparret antagonis-
me-hegemoni. Politisk aktivitet ses sdledes som overbegreb for antagonismer og he-
gemoni (Frelund Thomsen 2000:187). I denne henseende kan man betegne Laclau
og Mouffe som konfliktforskere, fordi de fokuserer pa konfliktlinier i samfundet, der
forhindre frembringelse af en sammenhangende og fredfyldt samfundsorden (Fro-
lund Thomsen, 2000:187). En antagonisme betegner en bestemt type konfliktforhold
mellem to aktergrupper. Det skal dog ikke forstds som en traditionel mods&tning af
typen "A versus B’, men i stedet som "A versus anti-A’, fordi denne sidste konstella-
tion kompromitterer A’s identitet (Laclau og Mouffe 1985:122-125). Et eksempel
herpa er det danske over for det ikke-danske. Antagonismebegrebet bruger diskurs-
teorien til at svare pa hvorledes og hvorfor f.eks. etniske forskelle bliver til et poli-
tisk stridsemne. Diskursteorien godtager ikke, at synlige forskelle med hensyn til
religion, hudfarve, vaner og adferdsnormer i sig selv udleser konflikter. Antago-
nismen beror pé objektive forskelle, men den skabes ikke af disse. Konflikten opstér
i det gjeblik, hvor danske grupper tolker de etniske anderledes som en faretruende
modsa&tning til en aktivt konstrueret dansk identitet (Frolund Thomsen 2000: 189).
Den objektive sociale orden er gjort til en symbolsk orden. Den sociale virkelighed
er dog ikke kun beskrevet gennem konfliktlinier. Laclau og Mouffe arbejder samti-
digt pa at forstd de mange vellykkede forseg pa at skabe enighed og orden. De kon-
staterer, at der findes mange sociale grupper, der er enige om mange sporgsmél og
for at forsta konsensussegning introducerer de hegemonibegrebet. Hegemoni define-

res som den herskende konsensus i samfundet (Jorgensen & Philips 1999:43) og dre-
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jer sig ikke bare om et dominansforhold, men om en forhandlingsproces, hvori man
skaber en betydningskonsensus (Jorgensen & Philips, 1999:87-88). For Laclau og
Mouffe involverer en hegemonisk proces en raekke sidestillede bestrabelser: 1) ska-
belsen af et nyt ideologisk sprog, 2) tilvejebringelsen af en ny virkelighedsforstéaelse,
3) mobilisering af stotte for den nye virkelighedsforstaelse, samt 4) skabelsen af po-
litiske antagonismer, saledes at oppositionelle grupper defineres som illegitime
(Laclau & Mouffe, 1985:176). I dette lys vil athandlingens analyser ogsa besta af to
sidelebende processer: beskrivelse og fortolkning af diskursernes formationsproces
(identifikation af diskurser og forandringer af disse) og en politisk mobiliseringspro-
ces 1 form af politiske alliancedannelser. Med overstaende introduktion af den teore-
tiske metoderamme, vil jeg i det folgende beskrive, hvordan jeg omsatter disse teo-

retiske refleksioner og begreber pa analysematerialet.

Centrale teoretiske begreber

Jeg valger at operere med to diskursive niveauer i afthandlingen. Forskellen pa de
to niveauer er, at de diskursive strategier specifikt eksisterer og relaterer sig til et
institutionelt eller omrademaessigt felt sdsom flygtninge, indvandrere og naturalise-
rede, hvor diskurser opererer og influerer pa den overordnede samfundsmassige
plan. Der er altsa tale om forskellige abstraktsniveauer, men ogsé forskellige grader
af permanens. De diskurser, som er pa spil, er overordnede principper ud fra hvilket
samfundet reproduceres. Der er her tale om konventioner, som der er en hoj grad af
konsensus om og stor gensidig konsistens mellem dem. Eksempler pa diskurser er
en etnisk-kulturel nationaldiskurs og en socialdemokratisk velferdsstatsdiskurs. De
har begge en hoj grad af gennemslagskraft og dominerende position i forstaelse af
det danske samfund, men har etableret denne centrale betydning pa forskellig vis.
Disse diskursers nermere beskaffenhed beskrives i hhv. indfedsrets- og integrati-
onskapitlet. Karakteristisk for diskursniveauet er, at det er sveart at destabilisere di-
skurserne og bringe nye forstaelser pa banen. Omvendt er der storre grad af bevae-

gelse i de diskursive strategier, som opererer pa et institutionelt niveau. Diskursive
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strategier betoner akterernes handlerum til at vaelge og konstruere en specifik argu-
mentationslogik, der traekker pa én eller en kombination af diskurser. Det skal dog
understreges at der dog ikke er tale om at diskursive strategier er frit svevende, hvor
aktererne frit kan bruge dem som ressourcer til social forandring, men der er tale om
en vekselvirkning og et athengighedsforhold mellem akterer og diskursive strategi-

Cr.

Diskursbegrebet

Hvordan identificeres disse diskurser eller diskursive strategier nermere? Laclau
og Mouffes variant af diskursteori har ikke de bedste bud péa konkrete redskaber til
at foretage en diskursanalyse, hvorfor jeg traekker pa Jan Ifversen og Jacob Torfings
anvisninger pa, hvordan man kan analysere relationen mellem ordvalg og diskurser.
Ifversen og Torfings forstaelse af diskursbegrebet ligger pa linie med Laclau og
Mouffes og de anvender et tilsvarende begrebsapparat, hvorfor jeg synes der er en
god overensstemmelse med teori og operationalisering. Til brug for analysen har jeg
valgt at bruge Torfings definition af diskursbegrebet som fremhaver de centrale

elementer i Laclau og Mouffes diskursteori.

Diskurser er relationelle betydningssystemer, der i fraveret af et determinerende cen-
trum, som en gang for alle kan fastlaegge al identiteter, rummer et relativt stort betyd-
ningsspillerum (Torfing 2005).

Diskursanalyse er en todelt proces. Forst kortlegges diskurser og diskursive stra-
tegier ved at identificere relationer, (fraveret af) et centrum, identitet og betydnings-
spillerum; de elementer som definitionen indeholder. Derefter lokaliseres de skift
eller diskursive brud der sker over tid, og dette gores ved at analysere spillerummet,
som forandrer diskurser i et politisk forseg pa at sammenknytte nye betydningsmen-
stre. Den storste metodiske udfordring ligger 1 den forste del af processen, hvorfor
jeg 1 det folgende vil koncentrere mig om at definere de centrale begreber og i naste

afsnit at vise, hvordan de vil blive operationaliseret.
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2.2.6. Oppositionsrelationer, ekvivalenskeder og den truende Andethed

Som Ifversen og Torfing udtrykker det, findes betydningssatning ved at underso-
ge, hvorledes en diskurs etablerer modsetninger og identiteter. Oftest gores dette
ved at udpege et nogleord og undersoge, hvilke ord der er identiske med negleordet,
og hvilke der sattes 1 mods&tning til det. Med andre ord, skal oppositionsrelationer
(antagonismer) og akvivalenskaeder lokaliseres for dermed at fa adgang til det se-
mantiske netvark, som strukturerer indholdet. Oppositionsrelationer har en sarlig
funktion specielt i politik, fordi de demonstrerer den kode, hvormed teksten giver
politisk betydning (Ifversen 1997: 512-513). Fra Laclau og Mouffes begrebsverden
kalder de disse negleord for knudepunkter, som er det begreb, jeg vil bruge i athand-
lingen. De defineres som et privilegeret tegn, som de andre tegn ordnes omkring og
far deres betydning i forhold til (Jorgensen & Philips 1999:37). Ud over at disse
knudepunkter forseger at etablere en entydig mening af et begreb i form af diskursi-
ve strategier, afgraenses strategierne ogsa i forhold til et konstitutivt udenfor eller en
truende Andethed. Begrebet den truende Andethed skal forstds som ekskluderet fra
diskursen, men samtidig fungerende som en destabiliserende faktor i forhold til det
differentielle system af betydningselementer. Hvor Laclau og Mouffe understreger,
at alle sociale identiteter er kontingente, erkender de samtidig, at mening over et vist
tidsrum er delvis fastlagt. (Howarth, 2000:9) Delvis i den forstand, at en hegemonisk
diskurs forseger at fastholde en bestemt betydning af et begreb eller identitet (knu-
depunktet), men en dislokation kan omdanne begrebet eller identiteten til flydende
betegnere, nar der er flere diskursive strategier, der kamper om at fastlaegge betyd-
ning. Flydende betegnere (floating signifiers) er tegn, som investeres fra forskellige

sider med forskelligt indhold (Jergensen & Philips 1999:51). **

' For en god ordens skyld skal det pointeres, at Laclau og Mouffe har hentet begrebet floating signifier” fra
semiotikeren Ronald Barthes (som igen har hentet det fra Levi-Strauss), der talte om, at tegn kan vere sa dbne
for fortolkning, at de konstituerer a floating chain of signified” (Barthes 1977:39).
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Et eksempel pa, hvordan disse begreber kan anvendes til at analysere en folke-
tingsdebat, kan illustreres 1 forhold til forhandlingerne omkring modtagelse af flygt-
ninge i 1980°erne. Fremskridtspartiet (FP) talte her om, at Danmark ikke skulle give
asyl til "bekvemmelighedsflygtninge” og “luksusflygtninge™. Betegnelser, der fik en
udbredt anvendelse af andre partier og i1 offentligheden, og som medvirkede til at
destabilisere flygtningebegrebet. For begrebet blev politiseret, var betydningen mere
eller mindre entydig og objektiv omkring et menneske, der var politisk forfulgt, og
som man af humanistiske eller moralske grunde skulle tilbyde asyl og beskyttelse.
Med Laclau og Mouffes begrebsapparat blev flygtningebegrebet ved FP’s politise-
ring af dette i begyndelsen af 1980°erne en flydende betegner. Begrebet fik tillagt
forskellig betydning, fordi der opstod en diskursiv kamp om at indholdsudfylde be-
grebet. Eksempelvis forsegte FP at indsnavre flygtningebegrebet til at dreje sig om
de *egte’ flygtninge, som i partiets gjne kun var flygtninge i konventionens ordrette
forstaelse af begrebet. Diskursive strategier omkring flygtninge og indvandrere som
okonomisk byrde for velfaerdssamfundet og en trussel mod nationalstatens sociale
og etniske sammens&tning blev brugt til at legitimere en skarpere adgangskontrol,
specielt over for de *forkerte’ flygtninge.

Heroverfor forsegte f.eks. Venstreﬂ;ajen” og Det Radikale Venstre (RV) at fast-
holde betydningen af en politisk flygtning som en bredere kategori, der ikke kun var
defineret ved konventionens ord, men ogséd efter menneskerettighedsnormer, hvor
militernaegtere eller andre personer, der var forfulgte, kunne fa flygtningestatus.
Disse partier legitimerede deres politik ved at traekke pa en diskursiv strategi om
post-national humanistisk lighed, forstaet som at moralske og konventionsmasssige

normer forpligtede til at hjelpe forfulgte uden at skele til nationalt tilhersforhold.

'> Nar jeg taler om venstreflojen, omfatter det VS, SF og DKP/DKP figurerer ikke pa min liste. Hojreflojen er
DF, FP og FD. De borgerlige partier er KF og V og omfatter altsé ikke KRF og CD, som partierne ofte selv
vil kategorisere sig som. Dette skyldes, at disse partier ofte stotter op om S og RV’s diskursive linie i udlen-
dingesporgsmal, som ofte er i modsatning til V og KF’s.
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2.2.7. Dislokationer

Nar man har identificeret de diskursive strategier, hvordan kan man sa vide, at
man har fat i de centrale strategier? Svar pa dette sporgsmal ligger dels 1 den teoreti-
ske analyseramme, der er valgt, dels i samspillet mellem tekstkorpus og den histori-
ske, politiske og ekonomiske kontekst, den opererer indenfor. Laclau og Mouffe
havder, at diskursbegrebet og de identiteter, det konstruerer, er politisk af natur,
hvilket involverer konstruktioner af modstillinger og magtudevelse (Howarth
2000:6-7). Eftersom kernen i diskursteori er at afdekke magtrelationer i kampen om
f.eks. betydningssatning af indvandrerfeltet, skal de centrale strategier lokaliseres
der, hvor uenigheden er storst. Her er folketingsdebatter taknemmelige, fordi dialo-
gen mellem politikere ofte afslarer, hvor de centrale konflikter ligger. Oveni funge-
rer teorier — i relation til denne athandling drejer det sig om nationalisme, internatio-
nal politik og velfaerdsbetragtninger - som ledetrad til udpegning af, hvilke typer af
diskursive strategier der er pa spil. Dette sidste punkt har gjort, at jeg har valgt tre
forskellige teoretiske forstaelsesrammer for hvert af de tre temaer: indfedsret, flygt-
ninge og indvandrere. Inden for disse temagrupper findes faelles, men ogsa vasent-
ligt forskellige centrale kernebegreber, der spiller ind pa, hvilken optik der skal an-
leegges. Men ud over, at metoden skal bruges til at lede efter &kvivalenser og mod-
satninger, er hensigten ogsa at finde dislokationer, dvs. der hvor der sker et sam-
menbrud af mening. Mere pracist det sted, hvor den dominerende diskursive strategi
rystes af begivenheder, der viser diskursens begransninger og kontingens og pa sigt
far den til at bryde helt eller delvist sammen (Torfing 2004:71). Ifelge Torfing kan
man ikke positivt identificere selve dislokationen, fordi det er et udtryk for sammen-
brud af mening, men man kan iagttage dens virkninger. Disse ses i form af, at der
sker erkendelser af, at det, man plejer at teenke og gere, ikke lengere virker, og man
begynder at komme med mere eller mindre rationelle forklaringer pa, hvad der gik
galt og hvori problemet star. For at bruge flygtningeeksemplet fra for, var stramnin-
ger af udlendingeloven i 1985 og 1986 udtryk for en sadan dislokation. Disse lov-

@ndringer medforte, at “abenbare grundlese™ spontane flygtninge ved gransen blev
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afvist uden sagsbehandling; et rettighedsprincip, som flertallet af partierne under
1983-forhandlingerne ellers havde varnet om. Denne a&ndring kort efter blev legiti-
meret ud fra bl.a. en mistenkeliggorelse af disse spontane flygtninge som “be-
kvemmelighedsflygtninge™ eller fattigdomsflygtninge”. Pracist hvornar og hvor-
dan dislokationen fandt sted er derimod ikke klart, men synes at vere et samspil af
forskellige begivenheder og interaktioner skabt over leengere tid.

Den anden ledetrad for, hvordan man finder de centrale diskursive strategier, er
forholdet mellem tekstkorpus og kontekst. Den politiske, ekonomiske eller sociale
kontekst er vigtige dimensioner til at kunne forklare, hvorfor nogle begreber bliver
centrale og opnar privilegerede positioner inden for en diskursiv strategi, mens andre
settes 1 baggrunden. For at bruge det ovenfor navnte eksempel, blev flygtningebe-
grebet en flydende betegner i1 forbindelse med, at antallet af asylansogere steg vold-
somt i perioden 1984 til 1987, samtidig med at der skete grundleeggende strukturelle
forandringer i hele ekonomien, der betod voksende arbejdsleshed og nedlaeggelse af
ufaglaerte og lavtlennede jobs.

Spoergsmalet er til sidst, hvordan man kan vurdere succeskriterierne for en diskur-
siv strategi. Dette kan males pa, hvorvidt diskursen er blevet 1) institutionaliseret,
dvs. rammer der bestemmer hvad der kan siges og ikke siges og 2) hvilken resonans
den har 1 offentligheden. Hvor mange mennesker, sektorer og interessenter trekker
pa denne diskurs. Resten af dette kapitel drejer sig kobling af teorirammen til det
empiriske materiale. Forst beskrives principperne for afgrensning af det empiriske
materiale, dernast operationalisering af diskursteorien og endeligt nogle kritiske be-

tragtninger omkring metodevalg.

2.3.0pbygning af kapitlerne og operationalisering af den teoretiske

ramme

Strukturen af kapitlerne er i store treek ens pa den made, at der indledningsvis
fremhaves centrale problematikker for analyseperioden, der som navnt straekker sig

fra begyndelsen af 1970’erne til 2002. Dernast folger en beskrivelse af den teoreti-
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ske analyseramme for genstandsfeltet, som tager sit udgangspunkt i de spandings-
felter som tidligere er beskrevet og konkretiserer disse i forhold til genstandsfeltet.
(naturaliserede, indvandrere eller flygtninge). Herefter folger analysen, der rummer
bade kontekstbeskrivelse, kvantitative og kvalitative analyser af det empiriske mate-
riale.

Nar det kommer til operationalisering af diskursteorien har Laclau og Mouffe som
tidligere naevnt ikke konkrete anvisninger pa, hvordan en diskursteori skal operatio-
naliseres og begiver sig heller ikke ud i detaljerede analyser af empirisk materiale.
Jeg bygger derfor min analysestrategi pa inspiration fra forskellige forskere, der har
anvendt diskursteori enten i Laclau og Mouffes variant (Torfing og Howarth), eller
direkte inspireret af Foucaults vaerker (Iversen og Akerstrom Andersen) og dettes

begrebsapparat pa empirisk materiale. Min analysestrategi er folgende:

1) Jeg har identificeret centrale debatter i hhv. *70erne, ’80erne, 90’erne og frem
til 2002 ud fra, hvilke aspekter politikerne hiver frem som vigtige suppleret med de
problemstillinger, som fremhaves i centrale videnskabelige varker inden for feltet.
Disse er primart Wiirtz Serensens arbejdspapirer, Coleman og Wadensjos “Indvan-
dringen til Danmark”, Togeby og Gaasholts bog I Syv Sind”, Schierups “’Pa kultu-
rens slagmark”, Fenger-Gron og Grendals “Flygtningenes danmarkshistorie 1954-
2004 og Hvenegard-Lassens ph.d.-athandling om lighedsbegrebet i indvandrer de-
batten 1 perioden 1973-2000.

2) Indledningsvis for hver debatanalyse beskrives kort den historiske, skonomiske
og politiske kontekst for at tegne de mulighedsbetingelser, som de diskursive strate-
gier opererer indenfor, og som medvirker til at gore diskurser hegemoniske, under-
repreesenterede eller helt fravarende. Materialet, som denne kontekstualisering byg-
ger pa, er de ovennavnte referencer, udvalgte avisartikler og relevante statistikker.
Ambitionen er dog pa ingen made at danne et billede af samtidens problemstillinger,
der rummer samtlige okonomiske, politiske og sociale aspekter, da dette ikke er af-

handlingens centrale problemstilling.
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3) Jeg finder de centrale temaer og konfliktpunkter i debatterne for derefter dels at
identificere de diskursive strategier, der trackkes pa i debatterne, dels at beskrive de
politiske positioner partierne indtager. Den forste del — identifikation af diskursive
strategier - gores gennem brug af de teoretiske begreber som antagonismer (modstil-
linger), ekvivalenskader (ekvivalere - elementer der sattes sammen til at veere ud-
tryk for en enshed) og dislokationer (diskursive skift i debatterne). I analyserne bru-
ger jeg ikke disse teoretiske begreber, men anvender i stedet ordene i parentes for at
skabe et mere harmonisk flow mellem kontekstbeskrivelse, beskrivelse af den egent-
lige politik, citater og analysen. Nogle af temaerne skaber politiske konflikter, hvor
andre er der konsensus om. De temaer, der pa et givet tidspunkt er konsensus om,
inddrager jeg kun i analysen i det omfang at de senere hen politiseres (debat om kul-
turforskelle er et godt eksempel herpd) eller er centralt placeret i debatter pa det gi-
ven tidspunkt hvor et forslag er til forhandling. Den anden del — beskrivelse af poli-
tiske positioner — opnés ved at undersoge hvilke partier bakker op om et politisk for-
slag, og hvilke gar imod og hvilken slags diskursive alliancer der dannes. En sddan
kortlegning er ikke det samme som, hvem der ved tredje behandling stemmer for og
imod et lovforslag, idet den endelige afstemning ikke kun afspejler et partis politisk
holdning til et forslag, men ogsa forskellige forpligtelser f.eks. i forhold til at vare
parlamentarisk stetteparti eller det forhold at partier har indgéet aftaler pa andre po-
litikomréader.

Hver debat eller rekke debatter over et falles tema (f.eks. bosnierlovene) afsluttes
med 1) en sammenfatning der treekker de centrale temaer og diskursive strategier
frem og analyserer dem i forhold til den teoretiske ramme, der er sat op for hvert ka-
pitel og 2) et skema, der viser de centrale konfliktpunkter som partierne har positio-
neret sig for eller imod. Skemaet er altsa ikke en opsummering af debatterne, hvor
der selvfolgelig ogsd optreeder enighed om vasentlige punkter, men er fokuseret

omkring antagonismer.
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Skemaet ser saledes ud:

For- Position Argumentati- Knude- Diskursiv strategi Partier, der treekker pa
slag on punkt strategien
For
Imod

Skemaet skal lases pa denne méde, at kolonnen

- forslag handler om de forslag, der skaber politiske skillelinjer under forhandlin-
gerne

- position handler om de politiske partiernes positionering (for eller imod). Det er
kun partier, der klart har givet deres diskursive position til kende, som er taget med i
skemaet

- argumentation indeholder de centrale citater i debatterne, hvor de diskursive
strategier fremgar

- knudepunkt er det negleord, symbolsk ’navigationscenter’, som virker sterkt sty-
rende for den meningsdannelse, der foregar inden for de etablerede diskurser og di-
skursive strategier

- diskursiv strategi er en afgranset meningsfuld regularitet af udsagn’®, som er
bygget op omkring knudepunktet

- partier, der treekker pa strategien, det vil sige de politiske partier, der under en

given debat positionerer sig samme og trekker pa den samme strategi.

Afhandlingens konklusion indeholder ikke kun et sammendrag af hovedlinierne
fra de enkelte kapitler, men forbinder ogsa de diskursive strategier med de overord-
nede diskurser omkring nation, velfaerdsstaten samt rettigheder og pligter. Disse di-

skurser er identificeret som nogle, der traekkes pa perioden (1973-2002) igennem,

16 Akerstrom Andersen, 1999:25.
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som skemaernes knudepunkter gerne skulle afspejle. Konklusionen vil desuden kort-

leegge de diskursive skift, der er sket over perioden.

2.4.Kritisk metodiske overvejelser

Nu kan ovenstdende fremstilling udleegges som om, at diskursive strategier er
konsistente og klart afgraensede storrelser, nar bare der er et knudepunkt. Imidlertid
er strategierne ofte sammensatte storrelser, der rummer elementer fra forskellige di-
skurser. Derfor skal kravet til enhed og konsistens ikke forstas alt for firkantet, og
aspektet omkring, at der kan identificeres et konstitutivt udenfor, der holder sammen
pa den flertydige og sammensatte diskurs, bliver meget vigtig (Torfing 2004:70). Et
andet forhold, der komplicerer billedet, er, at aktorer - i dette tilfaelde folketingspoli-
tikere - kan veare indbyrdes uenige og traekke pa forskellige diskursive strategier for
at fremme deres respektive interesser og samtidig vare ens, i den forstand, at de har
de samme opfattelser af problemer og forslag til lesninger. I disse tilfaelde er der dog
oftest tale om, at aktererne taler ud fra nogle fzlles grundleggende praemisser, og
hvor strategierne ikke udgranser hinanden, dvs. er hinandens truende Andethed. Til
eksempel var V, DF og FP enige om, at flygtninge ikke skulle blive til indvandrere,
fordi endemalet var at minimere andelen af nye danske statsborgere. Hvor DF og FP
helt onskede at fratage flygtninge ret til at deltage i aktiviteter under deres ophold 1
Danmark for at nd dette mal, fastholdt V en anstendighedsstrategi, der sikrede
flygtninge nogle basale rettigheder i venteperioden. Dvs. at partierne delte den
samme grundsatning om at fa sa fa nyankomne til Danmark som muligt, men var
uenige om, hvordan man betragtede og behandlede dem, der opholdt sig midlertidigt
i landet.

2.4.1. Validitet og reliabilitet

Som den sidste, men maske vasentligste forskningsmassige udfordring, er

sporgsméalet om, hvordan validiteten og reliabiliteten i analyserne kan etableres, nér

man arbejder med diskursanalyse. For at sikre validiteten - forstaet som, at de for-
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handlinger, jeg har udvalgt, rammer nogenlunde pracist til de problemstillinger, der
er opstillet i indledningen og i de enkelte kapitler - har jeg 1) medtaget forholdsvis
mange debatter, som er udvalgt pa baggrund af lesning af et langt storre antal debat-
ter 2) fundet nedslagstidspunkter i debatterne ud fra laesning af primaere og sekundae-
re kilder om flygtninge- og indvandrerdebatter i Danmark (avisartikler, Wiirtz-
Serensen, Togeby, Nordisk Ministerrads publikationer, Rockwoolfondens publikati-
oner, Necef og Hvenegaard-Lassen) og 3) temainddelt debatter, s fokus bliver pa
overordnede begreber, som gor, at valget af datamateriale bliver mindre afthaengig af
specifikke debatter og mere et spergsméal om at fortolke udvikling i diskurser snarere
end i konkrete a@ndringer af udlendingepolitikken. Pa basis heraf mener jeg, at af-
handlingens analyse ikke drager konklusioner, som ville have varet anderledes, hvis
en anden del af helheden blev undersogt. I den forstand er materialet repraesentativt
for folketingsdiskurser om indfedsret, flygtninge og indvandrere.

Med hensyn til reliabiliteten ber det ideelt set vaere sddan, at en gentagelse af kod-
ningen (udvalgelse af centrale passager, begreber og problematikker set i forhold til
athandlingens problemformuleringer) bor fore til samme resultat, og dette har jeg
selvtolgelig haft for oje i kodningsprocessen. Omvendt haenger kodning og fortolk-
ning uvilkérligt sammen, og fortolkninger vil altid vare farvet af forskerens person-
lig syn pa verden. Dette er et vilkar for samfundsvidenskabelig forskning, som er
sveert at komme udenom, men vigtigt at holde sig for gje (Torfing 2004:70).

De folgende tre kapitler udger athandlingens analysedel, hvor de netop beskrevne
teorier og metoder tages i anvendelse. De tre analysekapitler adskiller sig fra hinan-
den som sagt ved at have hvert sit genstandsfelt: naturaliserede, indvandrere og
asylansegere/flygtninge. Hvor debatter om naturaliserede lovmassigt er adskilt fra
de andre debatter via indfedsretslovgivningen, forholder flygtninge og indvandrer-
debatterne sig hovedsageligt til den samme lovgivningsmassige ramme, udlendin-
geloven og senere integrationsloven (undtagelser er sar- og nedlovene). Med andre
ord, jeg har foretaget opdeling i disse genstandsfelter af analytiske grunde, som ikke

afspejler en lovgivningsmessig adskillelse. Desuden er opdelingen begrundet i, at
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tydeliggore forskelle og ligheder mellem diskurserne omkring de tre kategorier for

at forsta udlendingefeltets inklusions- og eksklusionspolitikker.
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3. Debatter om indfedsret, dansk identitet og forestillinger om

’de Andre’

3.1.Indfedsret og naturalisation

Folketingets debatter om naturalisation er omdrejningspunktet for dette kapitel.
Begrebet naturalisation har i international sammenheang et bredt anvendelsesomra-
de, men i dansk ret bruges det normalt kun om den situation, at en person far dansk
indfedsret ved lov. (Indfedsretsloven, 2004:10) Indfedsret blev indfert i 1776 med
det formal at begraense “adgang til Embeder i Hans Majestats Riger og Landes ale-
ne [til] de indfedte Undersaatter og dem, som derved lige agtes™ (Overskriften pa
Indfedts-Retten forordningen 1776). Set i et internationalt perspektiv er naturalisati-
onsbestemmelsen — muligheden for at tildele statsborgerskab til ’dem, som derved
lige agtes” - en bestemmelse, der har varet geldende for de fleste vestlige lande de
sidste par hundrede ar. Danmark afviger dog pa et vasentligt punkt fra disse lande
ved at behandle naturalisationsansegninger i Folketinget. Frem til 1864 1a naturalisa-
tionsbefojelsen hos kongen og derefter ved Rigsdagen/Folketinget, hvor “loven om
indfodsretsmeddelelse™ blev vedtaget tre gange arligt i form af en liste over naturali-
serede udlendinge. Ifolge Steffensen var praksis omkring parlamentsbehandling
(frem for f.eks. administrativ behandling) antagelig udsprunget af “frygten for, at for
mange ville opnd indfedsret, hvis kompetencen 14 hos regeringen™ (Steffensen
1999:27). "Lov om indfedsretsmeddelelser” er med denne ordning underlagt de
samme forvaltningsmessige procedurer og regler som andre love; en tidsmessigt og
omstendig behandlingsprocedure, men set i et demokratisk perspektiv kan det om-
vendt bidrage til en offentlig indsigt i de kriterier, som de folkevalgte laegger til
grund for at ekskludere og inkludere udlendinge i1 det danske politiske fallesskab,
om end den oprindelige grund sandsynligvis var at begranse antallet af ansegere, jf.

ovenstaende Steffensen-citat.
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Inden for de sidste 20 ar er denne liste vokset ar for ar, og hovedparten af anse-
gerne kommer i dag fra fjerntliggende lande og kulturer. En kombination af antal og
fremmedartethed har resulteret i en stigende bekymring hos folketingspolitikere om-
kring, hvilke effekter dette har for *dansk identitet’. Som analysen af indfedsretsde-
batterne vil vise, er der forskellige opfattelser af, hvad ’en dansker’ er, og hvilken
betydning en fzlles forestilling om en national etnisk egenart har for det danske
samfunds sammenhangskraft. Enkelte politiske partier har undervejs udfordret den-
ne kobling mellem dansk statsborgerskab og dansk identitet og mener, at dansk
statsborgerskab udelukkende drejer sig om det retslige band mellem stat og borger,
som er den formelle definition pa indfedsret eller statsborgerskab; to begreber, som
siden 1898 har haft samme betydning.’” Der har dog inden for de sidste 10 &r veret
en dominerende opfattelse blandt Folketingets partier om, at sproglig og kulturel ve-
lintegrerethed er en forudsatning for opnaelse af dansk indfedsret, men mere om
hvordan dette artikuleres og problematiseres i analyseafsnittet.

Det konkrete formal med dette kapitel er at analysere de politiske konfliktlinier,
der blev tegnet i indfodsretsdebatterne fra 1978 til 2002, og pa hvilken made emnet i
stigende grad er blevet politiseret hen over perioden. Med begrebet politisering me-
ner jeg graden af intensitet i de politiske partiers kamp om at {4 fort deres politiske
holdninger og vardier igennem. Tidsperioden for analysen straekker sig fra 1978,
hvor indfedsret for forste gang blev problematiseret, og frem til 2002, hvor den se-
neste - ret skelsattende — @endring af kriterierne for opnaelse af indfedsret blev ind-
gaet mellem den nytiltradte regering — V og KF — og DF. De otte debatter, der ana-
lyseres, er udvalgt, fordi de representerer markante politiske og diskursive skift i

udlendingesituationen og -debatten 1 Danmark.

'7 Da indfodsretten blev indfort i Danmark i 1776, var statsborgerret og indfodsret to forskellige juridiske sta-
tusser, hvor ansattelse i offentlige embeder forudsatte indfedsret, som frem til 1898 byggede pa princippet
om, at man var fodt inden for rigets greenser. Valgret og andre statsborgerrettigheder, derimod, forudsatte ikke
indfodsret.
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Analysen bestar af to dele. Den forste del omfatter en analyse af de konfliktlinier,
der blev trukket op i indfedsretsdebatterne, og hvilke betydninger danske folke-
tingspolitikere tillagde indfedsret inden for udvalgte arstal. Den anden del bestar af
en sammenligning af indfodsretsdiskurser over hele tidsperioden med henblik pa at
belyse de diskursive strategiers udvikling over tid.

Kapitlet struktureres efter folgende problemformulering:

Hvilke diskursive strategier treekkes der pa omkring tildeling af indfodsret i perio-
den 1978-2002, og hvordan bidrager de til og cendrer betydninger af hhv. et etnisk

og et civilt tilhorsforhold — nationalt savel som post-nationalt?

Jeg vaelger at operere med begrebsparret den civile og etniske opfattelse af et nati-
onalt tilhersforhold, fordi det er den klassiske tilgang inden for nationalisme forsk-
ning til forstaelse af forskellige landes statsborgerskabsopfattelser (Koopmans &
Statham, 2000:18). Jeg mener dog, at disse to yderpoler ikke er tilstreekkelige til at
f4 nuancerne frem og pd komplet vis beskrive det diskursive felt inden for indfeds-
retsdebatterne. Derfor inddrager jeg ogsa forskellige medborgerskabs-traditioner i
analysen. Medborgerskab dakker et veasentligt bredere spektrum end statsborger-
skabsbegrebet, hvorfor jeg i gennemgangen af disse traditioner har valgt at begraense
fokus til kun at beskrive, hvordan disse traditioner afviger fra hinanden mht. 1) for-
staelse af kernebegreber i1 et liberalt demokrati (spaendingsfelt mellem individ og
feellesskab og mellem lighed og frihed) og 2) hvordan de forholder sig til pluralisme.
Inden jeg prasenterer disse traditioner vil jeg forst kort diskutere det etniske over for

det civile.

3.1.1. Etnisk versus civil forstaelse af nationalt tilhorsforhold
Det er to modsatrettede begreber, som oprindelig var begreber, som Clifford
Geetz bragte pa banen, men som siden hyppigt har vaeret brugt, men ogsa kritiseret.

(Narmere diskussion af disse to begreber findes i teorikapitlet). Det er teoretiske
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begreber, der lige sa lidt som det teoretiske begreb, nationalstat( ét folk — én stat),
findes rendyrket i praksis, men fungerer i debatter og samtaler blandt befolkningen, i
massemedierne og i Folketinget, som referenceramme, selvom forskellige aktorer
tillegger de to begreber forskellig betydning. Trods de forskellige opfattelser,
tommes’ begreberne ikke for betydning, fordi de har en meningsfuld kerne eller er
knudepunkt for dem/de akterer, der traekker pa dem. Dette knudepunkt er i den etni-
ske opfattelse af nationalstaten en forestilling om, at der er visse objektive kulturelle
feenomener at stotte sig til som udgangspunkt for national identitet. Det er disse kul-
turelle markerer, sprog, religion og territorium, der i skiftende kombination define-
rer et etnisk fellesskab. Omvendt er knudepunktet i den civile nationaldiskurs, som
den tegner sig i indfodsretsdebatterne, artikuleret omkring lighed mellem mennesker
og tilskyndelse til deltagelse i den civile kultur og det danske demokrati. Der findes
desuden en tredje forstaelse af borgerskabsbegrebet - den post-nationale - som til
forskel fra den civile og etniske forstaelse ikke forudsetter, at det er nationalstaten,
der suverant afger, hvem der kan tildeles indfedsret. Specifikt betoner den post-
nationale tilgang nedvendigheden af at adskille rettigheder og national identitet fra
hinanden. Knudepunktet i denne tilgang er universelle individuelle rettigheder mere
end territorial suverenitet, hvor karakteren af ens ophold er afgerende for, hvilke
rettigheder man kan opnd, og dermed ikke hvorvidt man er fodt pa eller er etnisk be-
slaegtet til territoriet. Disse tre principper for statsborgerskab findes neppe praktise-
ret i rendyrket form 1 Danmark eller i andre vesteuropaiske lande, men i analysen af
debatterne er det interessant at se, hvilke strategier, interesser og omstendigheder

der gor, at de politiske partier vaelger at folge en af retningerne.

3.1.2. Bredere analyseramme for forstaelse af statsborgerskab
Men at analysere statsborgerskabsopfattelser i enten et etnisk eller civilt lys, gor
det ikke mere begribeligt, hvad stridspunkterne i indfedretsdebatterne narmere
handler om, fordi de diskursive strategier trods afspejling af uenigheder ogséa er

teetrelateret. Der er behov for en storre palet, der kan bruges til at reflektere over de
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identitetsmaessige og politiske aspekter af statsborgerskabsbegrebet for at kunne ad-
skille de forskellige diskursive strategier fra hinanden som partierne trakker pa. I
den folgende gennemgang af forskellige statsborgerskabstraditioner bliver der som
tidligere navnt, lagt vaegt pa hvilke knudepunkter, der kan identificeres inden for de
enkelte traditioner, og dernast hvilke syn de enkelte traditioner har pa pluralisme.
Mit udgangspunkt er, at statsborgerskab’® bade er et abstrakt faznomen og et histo-
risk levn, der er konstrueret i spendingsfelterne mellem individ og fallesskab og
mellem lighed og frihed (Bjerg Nielsen og Pihl 1998:19). Der er abenlyse modsaet-
ninger i1 spendingsfelterne, hvorfor der et stort spillerum for konstruktion af forskel-
lige statsborgerskabsopfattelser. De mange opfattelser samles omkring forskellige
politisk filosofiske traditioner, der kan sammenfattes i den liberale-, den kommuni-
tere-, den republikanske-, den socialdemokratiske- og den radikale-demokratiske.
Disse kan indplaceres i forhold til spendingsfelterne pa folgende méde (figur 3),
som illustrerer deres indbyrdes vagtning af de centrale politisk rettighedsmaessige

og de mere identitetsmassige aspekter af statsborgerskab.

'® som er det begreb jeg fastholder at bruge i stedet for medborgerskabsbegrebet, da jeg kun bruger disse

stromninger i forhold til det at fa dansk statsborgerskab og ikke som samfundets forholden sig til indvandreres
pligter og rettigheder som helhed.
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Figur 3. Statsborgerskabstraditioner i et liberalt demokrati
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Kilde: Bjerg Nielsen & Pihl, 1998.

Figuren er en grov forenkling, der ikke afspejler andre dikotomier, der adskiller
traditionerne fra hinanden og det vesentlige forhold, at der inden for de enkelte tra-
ditioner findes forskellige vagtning af disse fire hjorner. Forenklingen kan dog bru-
ges til at beskrive negleordene eller knudepunkter i de diskursive strategier, som
muliggerer at undersoge de forskellige premisser, der tales ud fra 1 indfedsrets-
debatterne.

Den liberale tradition er 1 nyere politisk filosofi reprasenteret af John Rawls for-
fatterskab. Bogen A Theory of Justice fra 1972 er fortsat det vark som der mere el-
ler mindre eksplicit refereres til, nar traditionen politisk liberalisme kommenteres og
kritiseres.

I store traek drejer traditionen sig om den retmaessige beskyttelse af det enkelte in-
divid og ideen om det enkelte individs ret til at bestemme selv og tage ansvar for eg-

ne handlinger. Fra et venstre-liberalt synspunkt som bl.a. Rawls indtager, skal denne
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streeben efter egne interesser ikke sta i vejen for at skabe et tilneermelsesvis retfaer-
digt og velfungerende samfund for bade privilegerede og ikke privilegerede. Rawls
argument er, at individer ville i deres straben efter at fastlaegge falles regler for
samfundet 1) tildele lige, basale rettigheder og pligter til alle, og 2) "hold that social
and economic inequalities, for example inequalities of wealth and authority, are just
only if they result in compensating benefits for everyone, and in particular for the
least advantaged members of society”. Det centrale i den liberale opfattelse er sale-
des begrebet frihed; det enkelte individs frihed og ret til selvbestemmelse. Der ligger
som folge heraf en naturlig betenkelighed 1 forestillinger om *falles interesser’ eller
samfundsinteresser’, hvis de er udtryk for mere end summen af de individuelle inte-
resser. Den liberale opfattelse sondrer ogsa skarpt mellem en privat og en offentlig
sfere. I den private er der plads til pluralitet af forskellige livsanskuelser. I den of-
fentlige hersker en overordnet rationalitetslogik, som skal sikre, at frihed er en uni-
versel rettighed og dernast sikre en retferdig fordeling af samfundets goder. Ifolge
Rawls er det netop pa grund af pluraliteten i samfundet, at han afviser, at man mo-
ralsk kan forsvare et samfund, der bygger pa ~a shared comphensive conception of
the good” som f.eks. kommunitaristerne gar ind for. Individer har falles interesser i
at forfolge rettigheds- og retfaerdighedsprincipper, som er afgranset til at indrette
basale politiske, sociale og skonomiske institutioner i den offentlige sfaere. Den libe-
rale tradition har, ud over det nationale niveau, f.eks. haft stor indflydelse pa udvik-
ling af menneskerettighedsregimet, hvor det centrale er at sikre ukrenkelige og lige
rettigheder, som garanterer individer en vis autonomi.

P& samme vis som den liberale er den socialdemokratiske tradition ogsa rettig-
hedsorienteret, men fokuserer ikke kun pa civile og politiske rettigheder som den
liberale, men udvider det ogsé til at omfatte sociale og ekonomiske rettigheder.
Denne tradition bygger pa T.S. Marshalls analyse af medborgerskabsrettigheder.
Marshall ser udviklingen i det moderne medborgerskab, som en gradvis udvikling
hen imod et fuldt medborgerskab, hvor medborgeren er i besiddelse af et st af ret-

tigheder, som omfatter bade civile-, sociale- og politiske rettigheder. Lighed er cen-
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tralt — bade formel og reel — under denne statsborgerskabsopfattelse. Opfattelsen er,
at den reelle ulighed, som marked skaber i samfundet, skal suppleres med reelt lige
muligheder. Der er forbundet en forpligtelse, ogsa en kollektiv forpligtelse, til social
solidaritet. Denne forpligtelse til solidaritet bor efter den socialdemokratiske opfat-
telse opfyldes af staten, og i den sa&rlige velfardsstatslige variant af denne opfattelse
er der indbygget et universelt princip om, at staten skal skabe velfaerdsgoder til alle,
der vel at marke er defineret som subjekt inden for faellesskabet.

Den kommuniteere tradition udspringer af den socialistiske tradition som den soci-
aldemokratiske ogsa gor. Det centrale for den kommunitere medborgerskab er fzl-
lesskabet og ikke lighed som i den socialdemokratiske. Omdrejningspunktet er et
socialt kulturelt fellesskab, som er identitetsskabende for individet. Identitetsmarko-
rer er historie, tradition, kultur og sprog, og mélet om at skabe ét kulturelt fellesskab
er ikke foreneligt med et samfund bestaende af individer, der har forskellige kultu-
relle loyaliteter. Derfor spiller integration af de kulturelle medlemskaber en stor rol-
le, fordi integration er nedvendig for dannelse og opretholdelse af fallesskabet og
for opretholdelse af social orden. Der skelnes mellem en héard og bled variant af den
kommunitare opfattelse, der afviger fra hinanden med hensyn til hvor tat et felles-
skab skal vare for at kunne fastholde et meningsfuldt kulturelt faellesskab. Den héar-
de variant, repraesenteret af Michael Sandel, lagger op til et tet og substantielt fal-
lesskab , hvor indvandring opfattes som en eksistentiel trussel mod den fzlles me-
ningshorisont 1 samfundet. Den blede variant, repraesenteret af teoretikeren Charles
Taylor, giver derimod mere plads til, at et medborgerskab ikke fordrer et fuldsten-
digt veerdisammentfald, men at der er et vist spillerum for forskellige kulturelle bag-
grunde og meninger. Det er dog tydeligt, at bade den harde og blade variant opererer
med klare skillelinjer mellem os og dem. Ven - og fjende- billedet er en nedvendig
og integreret del af afgransningen af faellesskabet.

Den republikanske tradition er i sin moderne udgave et forsog pé at opstille en
form for kompromis mellem den liberale — og den kommunitere tradition. Det poli-

tiske feellesskab er centralt i den republikanske tradition, som blandt andre Skinner
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er fortaler for. Begrebet politisk fellesskab far i forste omfang mening gennem arti-
kulationer med deltagelse og frihed. Deltagelse er ikke et mal i sig selv, men netop
et middel til hele tiden at reproducere det politiske faellesskab, som set med republi-
kanske gjne sikrer borgernes personlige frihed. Der findes 1 grove traek to forskellige
syn pa pluralisme inden for denne tradition. En retning accepterer forskellige kultu-
relle og religiose grupper, altsd en positiv tilkendegivelse over for et multikulturelt
samfund, hvor en anden retning tolererer pluralisme, fordi det handler om det enkel-
te individs ret til autonomi, men kulturel udfoldelse skal foregé i den private sfare.
Det feelles grundlag for disse to retninger kan siges at vere en accept af pluralisme,
men den skal kunne rummes inden for det politiske faellesskabs veldefinerede gran-
ser.

Den sidste tilgang er den radikal-demokratiske tradition. Denne nyere tradition
repreesenteres af Chantal Mouffes diskursteoretiske tilgang til demokrati og magt.
Hun forseger at sammentaenke de oven for navnte tre klassiske traditioner: den libe-
rale, den kommunitare og den republikanske, som i udgangspunktet synes uforson-
lige. Centralt i denne tradition er demokratisering. Hendes projekt er at udvikle en
demokratisk medborgerskabsidentitet, en politisk identitet, der kan vare med til at
udvikle demokratiet i retning af et radikalt pluralt demokrati. Frihed og lighed reali-
seres inden for fellesskabsforstaelse, der giver plads til individuel frihed og plura-
lisme. Mouffe forseger at kombinere individets ret til selvudfoldelse med ideen om
gruppe eller faellesskabsbaseret identitet, hvor det sidstnavnte adskiller sig f.eks. fra
den tilsvarende i den kommunitare ved ustandseligt at vaere under forandring og
fornyelse. Til forskel fra den kommunitere baserer denne tradition sig ikke pa, at det
politiske faellesskab skal konstrueres ud fra bestemte nationale eller kulturelle fael-
lesskaber, fordi et medborgerskab baseret pa en ’falles kulturel arv’ er problema-
tisk, idet det kan bruges til at udelukke individer fra et politisk fallesskab med den
begrundelse, at de ikke opfylder kriteriet for at "here til her”.

Forskellen mellem disse fem medborgerskabstraditioner kommer til udtryk i et

begreb, som i hver tradition tildeles central betydning. Man kan derfor sige, at sam-
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menhangskraften i samfundet far forskellig betydning athengigt af om, det er be-
grebet individ, lighed, det politiske fallesskab, det kulturelle fallesskab eller demo-
kratisering, som skal vare det, der binder samfundets individer sammen. Indvan-
dring eller eksistensen af et multikulturelt samfund spiller forskellige roller i de re-
spektive traditioner. Eksempler pa samfund, hvor indvandring italesattes som et
voldsomt samfundsproblem, er oftest i lande, hvor medborgerskabsforstaelsen hand-
ler om at fastholde et kulturelt homogent fallesskab, fordi truslen mod sammen-
haengskraften er de personer, der er kulturelt anderledes. P4 nar den radikal-
demokratiske tradition, der forudsatter, at omdrejningspunktet i samfundet er plura-
lisme i form af konstant forhandling om modsatrettede interesser og vardier i sam-
fundet, sa udfordrer indvandring ogsa samfund, der matte bygge pa de andre med-
borgerskabstraditioner, men dog i langt mindre grad end i den kommunitare traditi-
on. Kort sagt, er det saledes ikke nationens kultur, der opleves som “det truede™ i de
andre traditioner, men snarere individers ret til fri udfoldelse (den liberale og den
republikanske tradition) og videreforelse af den universelle velferdsstat (den social-
demokratiske tradition).

Denne summariske prasentation er pa ingen made dakkende for disse politisk-
filosofiske traditioner. Jeg mener dog at hovedtrekkene kan bruges til fyldestgoren-
de at beskrive de forskellige diskursive strategier, der opereres med inden for ind-
fodsretsdebatterne. Afslutningsvis kan man sperge, hvordan disse traditioner relate-
rer sig til det etniske og civile nationale tilhersforhold. Der er et staerkt sammentfald
mellem det etniske og det kommunitare og det civile og republikanske i den made,
som jeg har defineret begreberne ovenfor. Et sammenfald er dog uundgéaeligt, vil jeg
mene, fordi de reprasenterer to forskellige teoritraditioner. Den ene — etnisk versus
civil nationalisme — beskriver og forklarer nationalstaters dannelse, kendetegn og
udvikling, hvor den anden - de politiske traditioner — forholder sig til medborger-
skabskonstruktioner inden for det liberale demokrati. Jeg har dog valgt at arbejde
med disse to teoritraditioner som fungerende pa to forskellige niveauer. Jeg arbejder

med det etniske og civile som diskurser, og traditionerne som diskursive strategier
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(Forskellen pa diskurser og diskursive strategier er beskrevet i det forudgaende kapi-
tel 2). Denne adskillelse er begrundet i min problemformulering, som lagger op til
en mere nuanceret forstaelse af det etniske og civile; dette gores ved brug af traditi-
onernes pluralismeforstéelse.

Som denne indledning afspejler, har den historiske baggrund for den geldende
indfedsretslovgivning, proceduren omkring indfedsretsbehandlinger og ansegernes
antal og oprindelsesland afgerende betydning for forstaelse af debatterne pa dette
felt, hvorfor jeg i det folgende kort vil beskrive disse tre aspekter inden den egentli-

ge analyse af debatterne.

3.2. Den historiske baggrund for den nuvaerende indfedsretslov

Som udgangspunkt er det statens suverene afgorelse, hvem der opholder sig pé
statens territorium, og hvem der far tildelt rettigheder og pligter pa lige fod med *de
indfedte’. Staten har denne suveranitet i kraft af, at den er *den hgjeste eksklusive
magt over territoriets love’ (Hedegaard Rasmussen 2002:26). Et tilbageblik pa de
@ndringer, der er foretaget af den danske indfedsretslovgivning siden dens tilblivel-
se 1 1776 viser, at internationale begivenheder og normer omkring menneskerettig-
heder 1 samspil med partikulere nationale interesser har formet den galdende lov-
givning, men styrkeforholdet i1 dette samspil har varieret, athengig af hvilken histo-
risk periode man ser pa. To grundleggende principper fra 1898, hvor der blev fore-
taget en storre revision af statsborgerskabsregler, er der dog ikke &ndret pa. Det dre-
jer sig om automatisk tildeling af indfedsret efter afstamningsprincippet (jus sangui-
nis) og princippet om afstielse af tidligere statsborgerskab. I det folgende vil jeg
kort beskrive det historiske forlob bag den nuvaerende udformning af indfedsretslo-
ven.

Forordningen om Indfeds-Retten blev udstedt den 15. januar 1776 af Kong Chri-
stian den 7. af Danmark-Norge og "markerede et politisk og pa sin vis ogsa andeligt

sindelagsskift specielt i relation til opfattelsen af, hvad danske nation og det danske
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folk var for en storrelse” (Rigsarkivet 1976:2, Korsgaard, 2004:167). Ifolge Rigsar-
kivet er det uvist, hvem der tog initiativet til forordningen, men den udgik med sik-
kerhed fra “den meget nationalt orienteret kreds omkring enkedronning Juliane Ma-
rie og arveprins Frederik” (Rigsarkivet 1976:5-6). Som navnt i indledningen var
den konkrete anledning til at indfere indfedsretslovgivningen at undgé “en gentagel-
se af fremmed, navnlig tysk, indflydelse 1 statsstyret, som isar havde gjort sig gel-
dende i den forudgdende Struensee-tid” (Indfedsretsloven 2004:29). Forordningen
var angiveligt inspireret af den britiske Act of Settlement fra 1701 — "en lov parla-
mentet vedtog til vern mod den sandsynlige indvandring af fyrstetjenere fra udlan-
det i forbindelse med det hannoveranske dynastis overtagelse af den engelske trone”
(Rigsarkivet, 1976:5-6).

Hvor der for 1776 nasten ingen kontrol var med indvandring til Danmark - med
undtagelse af joder, der betalte afgift - blev der nu indfert et princip om, at indfeds-
ret blev tildelt, safremt man var fodt i “vore stater” (Rigsarkivet 1976:2). Man son-
drede pa dette tidspunkt mellem indfodsret og statsborgerret. “Indfodsret skulle ikke
sidestilles med statsborgerret, idet opholdsret, adgang til at drive neering og senere
til at opna understottelse, valgret og valgbarhed ikke var betinget af fodsel inden for
riget” (Indfedsretsloven, 2004:29). Forst med loven fra 1898 om erhvervelse og for-
tabelse af indfedsret blev statsborgerret sidestillet med indfedsret (Indfedsretsloven,
2004:29).

Indferelsen af forordningen i 1776 blev fejret riget rundt af prominente bade
dansktalende og tysktalende prominente danskere’. De udtrykte hyldest til “kongen
for den velgerning han med indfedsretsforordningen havde vist sine undersatter”
(Rigsarkivet 1976:9). Nogle af de tysksprogede digtere takkede kongen for den mil-
de humanitet, hvormed han havde udstrakt indfedsretten til ogséd at omfatte de
fremmede, som med loven var i kongens tjeneste. Som det blev udtrykt: “Det er ikke
meningen, at nogen skal forjages fra rigerne, forordningen er upartisk. Den er ud-
tryk for et landsfaderligt hensyn til landets egne born.” (Rigsarkivet 1976:9) Denne
vending “landets egne bern™ er vigtig at hafte sig ved ogsé i dag, da DF siden 2001
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har lanceret denne vending igen med det mal for gje at legitimere en begransning i
antallet, der far indfedsret, men ogsa i forhold til hvem der far den.

I 1776 daekkede vendingen “landets egne bern™ ikke kun over de dansktalende el-
ler de landegrenser, der galder for Danmark i dag, men omfattede ogsd nordmand
og sydsvelsvigere, altsa norsktalende og tysktalende (Korsgaard, 2004:170). I mod-
satning til, hvad f.eks. DF havdede i perioden efter valget 1 2001, var “landets egne
born” dengang altsa ikke en etnisk homogen sterrelse — der blev talt forskellige
sprog inden for rigets granser, og befolkningen havde forskellige kulturelle bag-
grunde. Indtil 1849 var det kongen, der afgjorde, hvem der blev naturaliseret pa
baggrund af ejendom, kapital eller serlige kvaliteter, som begunstigede staten. Her-
efter overtog Rigsdagen kontrollen med tildeling af indfodsret gennem naturalisati-
on. Senere i 1866 (og en skarpelse heraf i 1935) blev der tilfojet et tilknytningskrav
omkring sprog og kultur.

Zndring af indfedsretslovgivningen i 1898 var et markant brud med hidtidige
principper og et resultat af et taet samarbejde med de andre nordiske lande, som ville
have en stor sikkerhed for at kunne afgere, i hvilken stat en person retmaessigt horte
hjemme. Derudover havde Danmark et serskilt problem efter 1864-krigen, som af-
stamningsprincippet kunne rade bod pa. Ifelge Rigsarkivet ” voldte indfodsretten
problemer med projsisk statsborgerskabslovgivning i forbindelse med beboere i de
1864 afstaede landsdele, der havde valgt dansk statsborgerskab. Som fodt uden for
rigets greenser opnaede deres born ikke dansk statsborgerskab, men de blev heller
ikke tyske, da deres forceldre ikke var statsborgere i Projsen” (Rigsarkivet 1976:3)

Andringen 1 1898 medforte to afgerende forandringer. Den forste var, at princip-
pet om territorium blev erstattet med afstamningsprincippet. Princippet om afstam-
ning har vaeret geeldende lige siden og betyder, at statsborgerskab tildeles automatisk
efter foraldrenes statsborgerskab(Korsgaard 2004:169). Ud fra et ligestillingsper-
spektiv er der stadig ikke fuld lighed mellem kvinder og mand den dag i dag. Det

galder fortsat, at hvis barnets foraldre ikke er gift, og kun faderen er dansk, erhver-
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ver barnet kun dansk indfedsret, hvis det er fodt her i riget (Indfedsretsloven 2004:
40).

Den anden forandring var indferelse af afgivelse af hidtidigt statsborgerskab i
samtlige nordiske lande. Inden for de sidste 5 ar er der dog sket et brud péa den hidti-
dige ensartede statsborgerretslovgivning i Norden. Finland, Sverige og Island har
bl.a. indfert dobbelt statsborgerskab. I Sveriges debat om indferelse af dobbelt stats-
borgerret var argumenterne for accept heraf den @&ndrede befolkningssammensaet-
ning (tilstedevarelse af flere med udenlandske statsborgerskab), og befolkningens
@ndrede rejsemeonstre (Indfedsretsloven, 2004:14-15 og Lag om svenskt medbor-
garskap, 2000-2001). I modsatning til disse lande fastholdt et flertal 1 det danske
Folketing princippet om afgivelse af hidtidigt statsborgerskab i foraret 2002. T 1999
ratificerede Danmark Europaradskonventionen af 1997. Konventionen forholdte sig
neutralt til princippet om dobbelt statsborgerskab i kontrast til Europaradskonven-
tionen af 1963, der anbefalede at begreense dobbelt statsborgerskab.

Uanset, at den danske statsborgerskabslovgivning tilsigter at hindre dobbelt stats-
borgerskab, findes der danske statsborgere, som ogsa er i besiddelse af et andet
statsborgerskab. Der findes ikke statistik over hvor mange, men der er nappe tvivl
om, at antallet er stigende (Indfedsretsloven 2004:24).

Med hensyn til kriterier for naturalisation skete der flere @ndringer efter 1898.
Blandt de mange a&ndringer skal her blot n&vnes de vasentlige i forhold til inklusi-
ons- og eksklusionsreglerne: 1 1935 skarpedes kulturel tilknytning til Danmark,
samtidig med at der indfertes et numerisk loft over antallet af naturalisationer per ar.
I 1946 udelukkedes én bestemt nationalitet - tyske statsborgere - fra at blive natura-
liseret. I 1950 lempede man ad flere gange adgangen for nordiske borgere, senere
for EF-borgere og personer, der levede med en dansk xgtefzlle, sdledes at tidsop-
holdskravene blev vasentlig kortere for disse grupper end for andre ansegere. FN’s
konvention om at begrense statsloshed blev ratificeret af Danmark i 1968, og Haa-
ger-konventionen om beskyttelse af born blev ogsé indfejet 1 dansk lov, hvilket bl.a.

lempede de administrative procedurer for tildeling af indfedsret til adoptivbern, og
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senest i 1992 er Europaradets menneskerettighedskonvention blevet en del af dansk

ret.

Sammenfatning

Generelt afspejler de sidste 228 ars andringer sig ved, at indfedsretslovgivningen
er &ndret pa baggrund af skiftevis nationale forhold, internationalt samarbejde og
universelle deklarationer. Af det korte historiske rids fremgar det, at det specifikke
nationale var indferelsen af et territorialprincip 1 1776 for derved at tildele indfods-
ret til personer fodt i riget og derved forhindre specielt tyskere, der ikke var fodt i
Danmark, i at opna embeder i statsadministrationen. Andre eksempler pé det speci-
fikt nationale er den numeriske begrensning af indfedsretstildeling 1 1935 og senest
fastholdelse af ét statsborgerskab i 2002, som endvidere betod, at den hidtidige
enighed blandt de nordiske lande omkring statsborgerskabslovgivningen blev af-
brudt. Det internationale samarbejde, som frem til medlemskab af EF/EU hovedsa-
gelig foregik mellem de nordiske lande og omkring Danmarks tidligere besiddelser,
influerede pa lovgivningen i forhold til at markere de retlige forpligtelser for de en-
kelte nationalstater, men ogsa efter 1950’erne i forhold til at tilgodese serlige rettig-
heder for nordiske borgere og EF-borgere i form af kortere opholdskrav, nemmere
adgang via erklering, m.v. Den tredje pavirkningsinstans — konventionerne — med-
virkede ogsa ligesom de to andre instanser til at indfedsretslovgivningen gik vek fra
at vaere partikuler dansk i den forstand, at Danmark ligesom de fleste vestlige lande
ratificerede Europarddets menneskerettighedskonvention omkring begrensning af
dobbelt statsborgerskab (1966), FN’s deklaration omkring statsleshed (1968) og
Haager-konventionen i 1977 for at navne nogle enkelte.

I det folgende afsnit vil jeg kort beskrive procedurer og kriterier omkring indfods-

retslovgivningen, som de er udformet i dag.
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3.3. Procedure og kriterier omkring indfedsretslovgivningen

Der er fem mader at erhverve sig dansk statsborgerskab péa (Indfedsretsloven

2004:35):

1) ved fodsel, hvad enten faderen e//ler moderen er dansk,

2) ved legitimation (dvs. ved foreldrenes indgéelse af @&gteskab),
3) ved adoption,

4) ved erklering eller

5) ved naturalisation

Fealles for at erhverve sig indfedsret ved fodsel, legitimation eller adoption er, at
der er tale om bern. Det er forazldrenes/adoptivforeldrenes statsborgerskab, der har
betydning for erhvervelsen. Ved de to sidste mader er der derimod typisk tale om
voksne personer, der fra fodslen har haft et andet (eller intet) statsborgerskab, og
som nu ensker dansk statsborgerskab (Indfedsretsloven 2004:9-10). Dvs. at for
flygtninge og indvandreres vedkommende kan dansk statsborgerskab erhverves gen-
nem de to sidstnavnte mader, erklaring eller naturalisation; begge dele en lovfastet
ret siden 1776. Erklaringsretten har undergaet flere endringer i sin 228-arige eksi-
stens, men siden a&ndringen i 1968 har forméalet med denne bestemmelse varet “at
give unge udlcendinge, der er fodt her i riget eller har boet her siden barndommen,
en mulighed for pa en enkel og smidig made at erhverve dansk indfodsret” (Indfods-
retsloven 2004:51). Eftersom erkleringssager ikke behandles i Folketinget, men an-
soges om og behandles af statsamterne, vil jeg kun berore denne méde i forbindelse
med Folketingets @&ndring af regler herfor 1 1999 (indferelse af vandelskrav).

Som navnt tidligere, bruges begrebet naturalisation i Danmark kun om den situa-
tion, at en person far dansk indfedsret ved lov. Det betyder, at naturalisation er un-
derkastet samme arbejdsprocedure som andre love, og det er denne procedure, jeg

kort vil gennemga i det folgende.
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Ansegere om indfedsret gennem naturalisation, er personer, der ikke opfylder ind-
fodsretslovens objektive kriterier for at erhverve dansk statsborgerskab ved afgivelse
af erklaering. Ifelge bogen “Indfedsretsloven™ indgives “Ansogningen om naturali-
sation til og behandles indledningsvis af administrative myndigheder, men herefter
optages den pageeldende pa et lovforslag om erhvervelse af dansk indfodsret, som
behandles og vedtages af Folketinget” (Indfadsretsloven 2004:10). De administra-
tive myndigheder” daekker bade over politikredsene og ministeriet (over tid har for-
skellige ministerier haft ansvaret for ressortomradet). I en arreekke var det Inden-
rigsministeriet, der foretog det lovforberedende arbejde, men i 1993 overgik sags-
omradet til Justitsministeriets ressort, og fra 2001 til det nyoprettede Ministerium for
Flygtninge, Indvandrere og Integration.

Ifolge geldende cirkulereskrivelse om nye retningslinier for optagelse pa lovfors-
lag om indfedsretsmeddelelse (12.06.2002) er den konkrete ansegningsprocedure, at
anseggningen indgives til politiet i den politikreds, hvor ansegeren bor. Ved modta-
gelse af ansegningen skal politiet, som hidtil, gennemga oplysningerne i ansog-
ningsskemaet med anseggeren, men i modsatning til tidligere er det ikke leengere po-
litiet, der skal vurdere ansegerens danskkundskaber. Disse kundskaber skal i stedet
dokumenteres ved en prove fra et sprogcenter eller det ovrige uddannelsessystem.
Politiet sender derefter ansggningsskemaet videre til det ansvarlige ministerium, der
to gange arligt udarbejder et lovforslag, som omfatter de ansegere, der opfylder de
kriterier, der fremgér af retningslinierne i det gaeldende cirkuleare.

Frem til 2002 var proceduren, at den ansvarlige minister indstillede en indfeds-
retsmeddelelse (lovforslag) tre gange arligt, men efter endringer af loven 1 juni 2002
er det foregaet to gange arligt. Indfedsretsmeddelelserne gennemgar forste, anden og
tredje behandlingerne i Folketinget med minimum en udvalgsbehandling undervejs.
Udvalgsbehandling af indfedsretssager har en helt serlig status, fordi de enkelte per-
soner, som der er serlig tvivl om, diskuteres her, samtidig med at der er en bred po-
litisk enighed om, at disse diskussioner og referencer til enkeltpersoner ikke refere-

res uden for udvalgsmederne. Et mode resulterer i praksis i, at et flertal indstiller et
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lovforslag til vedtagelse i Folketinget med en liste over de personer, der skal tildeles
indfedsret. Inden for de sidste 20 ar har praksis @ndret sig, idet der i stigende grad
indstilles ét og typisk flere @ndringsforslag, som oftest indeholder en liste over faerre

anseogere end det, flertallet har indstillet.

3.3.1. Andring af indfodsretsloven og kriterier for opnaelse af indfodsret

Ud over de tre arlige indfedsretsmeddelelser har der ogsa inden for de seneste 20
ars indfodsretsdebatter veret to andre typer af debatemner.

Den forste type debat drejer sig om eendring af indfodsretsloven. Siden 1978 er
den @ndret i alt ni gange, heraf fem gange siden 1997. (Indfedsretsloven 2004:35)
Det er kun @ndringerne i 1994 og 2002, der direkte vedrerer naturalisation. De to
@ndringer var 1) skattemyndigheder og andre myndigheders mulighed for at indhen-
te oplysninger om ansegerne og 2) frakendelse af indfedsret erhvervet ved svig (Ind-
fodsretsloven 2004:35-37). Den anden type er endringer af kriterier for erhvervelse
af dansk indfodsret ved naturalisation. Denne type forslag blev fremsat hyppigt i
1990’erne og var genstand for megen diskussion. Kriterierne blev sidst endret i maj
2002 af et flertal bestdende af regeringen V og KF og DF (Indfedsretsloven
2004:108). Resultatet var en skarpelse, eftersom der blev tilfejet flere kriterier, og
tidsrammerne blev forlenget (9 ars ophold, hvor det tidligere var 7 ar). Hovedreglen
er, at folgende kriterier skal vaere opfyldt for at blive naturaliseret anno 2004:

=  Troskab og loyalitet

*  Ophold — uafbrudt i mindst 9 ar

*  Vandel

= Ingen forfalden geeld til det offentlige og ingen modtagelse af lebende
ydelser efter aktivloven

*  Danskkundskaber og kendskab til samfundsforhold m.v.

»  Afkald pa hidtidigt statsborgerskab

(Indfedsretsloven 2004:106-107)
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Hvor disse kriterier er offentlige tilgaengelige i dag og velkendt for de fleste poli-
tikere i folketingssalen, var dette ikke tilfaeldet i 1978. De folketingspolitikere, der
ikke sad i Indfedsretsudvalget, var ikke oplyst om de eksakte kriterier for tildeling
eller afvisning. Dette @ndrede sig forst i lobet af 1990°erne, hvor kriterierne blev
offentlige tilgaengelige. I samme periode @ndredes ogsé antallet af ansegere og deres
oprindelsesland, hvilket tydeligvis ogsa kom til udtryk i indfedsretsdebatterne. I det

folgende afsnit vil jeg kort beskrive denne udvikling.

3.4. Antallet af ansogere og deres oprindelsesland

De sidste 20 ars folketingsdebat om indfedsret har i stigende grad varet politise-
ret, som konkret har medfert mange og vesentlige @ndringer af indfedsretsloven,
specielt 1 form af stramninger af naturalisationsreglerne. De vasentlige forklaringer
herpa ligger i det &ndrede indvandringsmenster i denne periode. Hvor antallet af an-
sogere gennemsnitligt var under et par hundrede personer per ar de forste 200 ar af
indfedsrettens historie, var tallet ca. 3.000 mellem 1978-1990. Som nedenstaende
figur 4 viser, var der to perioder, der adskilte sig fra hinanden. Den forste periode
var 1980-1990, hvor det overvejende var personer fra andre EU-lande, personer fra
Asien (hovedsagelig pakistanere og vietnamesere) og tyrkere, der fik dansk stats-
borgerskab og frasagde sig deres tidligere statsborgerskab. Det totale antal 14 stabilt
pa omkring 3.000 ansegere arligt, hvor fordelingen pa de tre grupper var omtrent
den samme perioden igennem. Den anden periode 1991-2002 var kendetegnet ved,
at antallet steg ar for ar. Hvor antallet i 1991 var 5.484 og kulminerede i 2000 med
18.811, der fik dansk statsborgerskab. Ifelge justitsministeren pa det tidspunkt,
Frank Jensen (S), var der en administrativ forklaring pa, hvorfor ar 2000 skilte sig
ud med det forholdsvist store antal ansegere pa indfodsretsmeddelelsen. Arsagen 14
nemlig i, at sagsbehandlingstiden for ansegninger om statsborgerskab var bragt ned.
Som justitsministeren pointerede det: ... der optreeder flere ansogere end scedvan-
ligt og dette vil veere geeldende for resten af ar 2000 (Justitsminister Frank Jensen

(S), 2/2000). Denne sidste periode adskilte sig ogsa fra den forste, ved at det var
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mennesker fra fjernere egne sasom Iran, Irak, Tyrkiet og Somalia, der udgjorde de
storste grupper af naturaliserede. De nye grupper i forhold til forste periode bestod

af eks-jugoslavere, statslose, srilankanere, libanesere og somaliere.
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Figur 4 Antallet, der skifter til dansk statsborgerskab 1980-2003*
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*[folge Justitsministeriet blev 30 pct. af de personer, der erhvervede dansk indfedsret i 1999 danske

statsborgere ved erklaring. De resterende 70 pct. blev danske statsborgere ved naturalisation.

3.5.Kvantitativ analyse af indfedsretsdebatter

3.5.1. De politiske partiers grad af deltagelse i indfodsretsdebatter
De politiske partiers grad af deltagelse i debatterne om indfedsret varierede set over
de sidste 30 ar, men der var en markant forskel i deltagelsesgrad i 1970°erne og
1980°erne sammenlignet med 1990°erne og frem til 2002, jf. tabel 1. Det, der ikke
fremgar af tabellen er, at der i perioden 1962-1978 ingen debatter var om tildeling af
indfedsret. Det var séledes forst i 1978 med FP’s modstand mod naturalisering af
enkelte personer og procedurerne herfor, at emnet blev problematiseret og diskuteret

i folketingssalen.
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Det, som kendetegnede debatterne i perioden 1978-1992, var, at FP var alene om at
stille &ndringsforslag. Anderledes var den politiske situation fra 1993 og frem, hvor
der var flere forskellige alliancer pa dette felt og et politisk engagement fra forskel-
lige partier, hvilket blev afspejlet i antallet af @ndringsforslag, ordfererindleg og
korte bemarkninger. Til sammenligning med den forste periode (1978-1992) opstod
der ophedede politiske diskussioner med deltagelse af de fleste partier i Folketinget,
og debatterne blev vasentlig leengere (jf. tabel 2).

Tabel 1 De politiske partiers grad af deltagelse i udvalgte forhandlinger omkring indfods-
retsmeddelelser — malt i det forholdsvise forbrug af tegn

De politiske partiernes forholdsvise andel af debatterne

2001-02
1999-00
1997-98 I

Forhandling 1
1993-94 I

1992-93 |
|

1087-88 |

0% 20% 40% 60% 80% 100%

Procent

OCD mDF OEnl OFP BFri OKF BEKRF ORV BS BSF OUP OV

Tabellerne omfatter de &r som er elektronisk tilgaengeligt. Dvs. at arene 1978-1987 ikke er med, fordi de kun

foreligger i papirudgave.
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Tabel 2 Leengde pa forhandlinger omkring indfodsretsmeddelser — udtrykt i antal tegn
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1987-88 1992-93 1993-94 1997-98 1999-00 2001-02

Tabel 3 De politiske partiers grad af deltagelse i udvalgte forhandlinger omkring cendrin-

ger af indfodsretslovgivningen og kriterier for indfodsret — malt i antal tegn

2001-02 Frakendelse ved svig meb
mDF
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Tabel 1 viser ogsa, at de indvandrerskeptiske partier (FP, DF og Frihed 2000
(FRI)) havde en central placering i debatterne, hvilket der var flere grunde til. For
det forste brugte disse partier halvdelen af den samlede taletid under debatter om-
kring indfedsretsmeddelelserne set over hele perioden (det tilsvarende tal var 30 % 1
forbindelse med forslag til &ndring af indfedsretslovgivningen og skarpelse af krite-
rier for opnaelse af indfodsret, jf. tabel 3). Derudover var det de indvandrerskeptiske
partier, der fastsatte dagsordenen for debatterne, eftersom de andre partiers indleg
oftest var i form af en nedtoning af skreekscenarierne med henvisning til konkrete
forhold og ved generelt at modbevise de indvandrerskeptiske partiers pastande. En
reaktion, der ikke bragte nye emner pa banen og ikke trak pa folelsesladede argu-
menter, hvorfor de indvandrerskeptiske partier fik en dominerende position i disse
debatter. De centrale temaer i debatterne frem til 1993-1994, hvor V og KF @ndrede
kurs, og som omhandlede kriminalitet, antal ansegere, det danske sprog og ansoge-
rens forsergelsesgrundlag var derfor dagsordenssat af FP. Det er dog vesentligt at

bemarke, at det kun var under indfedsretsmeddelelserne, at denne politiske domi-
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nans var geldende, hvorimod der var en bredere politisk representation i de andre
debatter, og hvor ogsa andre temaer blev bragt pa banen.
3.5.2. Temaer omkring statsborgerskab

Tabel 5 og 6 viser de hyppigst forckommende temaer for perioden 1978-2002.
Tabel 5 viser de temaer, der blev rejst i forbindelse med forhandlinger omkring ind-
fodsretsmeddelelser, der som nevnt tidligere behandles tre gange arligt og omfatter
en liste af navne, men hvor der er bred politisk konsensus 1 folketingssalen og prak-
sis for ikke at referere direkte eller indirekte til nogen pa listen. Debatterne var der-
for mere abstrakte og relaterede til problemfelter omkring indfedsret sdésom, hvordan
man opretholdt den sociale stabilitet, sammenhangskraften i samfundet og den hid-
tidige forstaelse af dansk identitet. De hyppigst foreckommende temaer var derfor
kriminalitet, danskkundskaber, problematikken omkring det stigende antal ansegere
og spergsmalet om, hvor mange ansegere der var pa offentlig forsergelse eller havde

gald til det offentlige.

Tabel 5 Temaer omkring indfodsretsmeddelelser — udvalgte ar*

TemalFothandling 198788 199203 199394 199798 1999-2000 200102 Samlet
Kriminalitet 4 13 10 14 41 18 98
Det danske sprog 0 ( [ 1 28 14 44
Antallet af nye statsborgere 0 0 4 3 8 yll 43
Ansggernes gko, Sit. 0 1 1 3 3 0 42
Individug! ve. Automatisk beh. 0 ( 0 3 4 14 21
Betydning af statsborgerskah 0 ( 0 1 9 9 14
Kriterier for indfgdsret 0 1 0 ( 4 12 17
Danskhed 0 ( 0 ( 3 11 14
Ansggernes etniske baggrund 0 ? 3 1 3 4 13
[alt 4 17 19 26 145 100 3

*Samlet antal enheder (311) udger ca. 80 % af det totale antal rejste i perioden. Det resterende antal enhe-
der er fordelt pa mange og ikke centrale temaer.

** Tabellen viser ikke alle debatter fra 1978-2002. Debatterne omkring 1990 vedr. indferelse af gebyr for
at soge indfedsret er ikke taget med, og debatter mellem 1978-81 foreligger ikke i elektronisk form, hvorfor
de ikke er taget med i tabellen.
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Temaet kriminalitet eller krav om vandel var sammen med danskkundskab de kri-
terier for indfedsret, der diskuteredes hyppigst hele perioden igennem. Vandelskrite-
riet var i begyndelsen primart FP’s markesag, men blev fra midten af 1990°erne og-
sé et centralt tema for et bredere spektrum af partier, serligt med hensyn til at for-
leenge karenstid”’ for kriminelle og udvisning for bestandig ved grove forbrydelser.
Skrappere eller styrkede krav til kendskab og beherskelse af det danske sprog blev
ogsa et centralt tema fra midten af 1990’erne, hvor specielt KF fremhavede det som
vigtigt 1 forhold til at komme ind pa arbejdsmarkedet. De andre kriterier, som ogsa
har veret geldende siden 1978 — opholdskrav pa 7 ar og afstéelse af tidligere stats-
borgerskab — blev sjaldent problematiseret, pa nar i 1982 (forslag om dispensation
fra 7 ars-reglen til en ishockeylandsholdspiller) og i marts 2002, hvor Danmark blev
"tvunget’ til at forholde sig til dobbelt statsborgerskab. Dette sker, fordi de nordiske
landes”” hidtidige aftale om ensartede principper for statsborgerret bliver brudt i for-
bindelse med, at Sverige accepterer dobbeltstatsborgerskab. Danmark skal herefter
neutralisere sin indfedsretslovgivning for at modvirke at f.eks. en svensker kan sta
med bade et dansk og svensk statsborgerskab (Betaenkning L.160, marts 2002). Ne-
denstaende tabel 6 viser de temaer, der blev rejst i forbindelse med disse sarskilte
lov- eller beslutningsforslag. Blandt de hyppigst debatterede temaer var kriminalitet
og antal, ligesom det var tilfeldet ved indfedsretsmeddelelserne, men til forskel her-
fra var ansegernes etniske baggrund og problematikken omkring diskriminering me-

re centrale 1 disse debatter.

' Folketingets fastszttelse af, hvor lang tid der kan g efter afsoning til ansegning om statsborgerskab. Are-
malene athaenger af karakteren af den kriminelle gerning.
* Det vil sige, de aftaler indgdet mellem Danmark, Norge og Sverige, Finland og Island i 1969 og 1998.
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Tabel 6 Temaer omkring scerskilte lov- og beslutningsforslag omkring indfodsret — udvalgte

ar*

TemalForhandling 199283 199384 199394 199900 200102 00102 Samlet
kvoteordning  Styrkelse af kravena KV Styrkalse af kravene Frp Indfudsret ved erklring Dobbelistatsborgerskab Frakendelst ved svig
Kriminalitet 0 i 13 ] [ [ 3
Antallet af nye statsborgere I ! 16 ! ! B
Ansggernes etniske baggrund 0 [ 5 1 10 i
Diskrimination [ [ 1
Det danske sprog 0
Betydning af statshorgerskah (
Danskhed 0
0
0
0

—
L =R R e R L R Y

Integration
Betydning af statshorgerskab 16
Religion [
[alt 1 Bk Y i i 4
* Samlet antal enheder (196) udger ca. 65 % af det totale antal rejste i perioden. Det resterende

I
0 1
1 2
0 0
1 1
0 0
0

o o oo

1
1

antal enheder er fordelt pa mange og ikke centrale temaer.

Hvor det primart var de indvandrerskeptiske partier, KF og V, der problematise-
rede, at anseggerne 1 stigende grad kom fra anderledes kulturer, var det Enhedslisten
(EL) og SF, der satte diskrimination pa dagsordenen. Der var her tale om to forskel-
lige typer af diskrimination. Den ene type drejede sig om diskrimination mellem un-
ge mennesker - etnisk danske unge og unge andengenerationsindvandrere, hvilket
SF mente, var konsekvensen af indskraenkning af andengenerationsindvandrernes
mulighed for at opna indfedsret gennem erklaering (1999-2000). Den anden type di-
skrimination var 1 felge SF og EL det at diskriminere mellem etniske/nationale grup-
per, som Seren Krarup gjorde sig til talsmand for, nir han foretrak muslimske asia-
ter frem for muslimer fra Mellemeosten.

Der er dog ingen tvivl om, at den sterste bekymring 1 de fleste indfedsretsdebatter
var sporgsmdl om antal (i ferste del af perioden mest fremhevet af FP, senere rejst
af flere politiske partier). Det drejede sig bade om, hvor mange der burde fa stats-
borgerskab om aret, og hvor mange, der fik tildelt permanent opholdstilladelse. Der

var dog pé intet tidspunkt opbakning til FP’s tilbagevendende forslag omkring ind-
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forsel af en kvote for indfedsretstildeling, fordi som Socialdemokratiet (S) sagde:
"Det er Folketinget, der til enhver tid afgor, hvor mange der skal tildeles indfodsret.
Af samme grund finder vi det ikke logisk at lovgive pa omradet, og i Socialdemokra-
tiet afviser vi det fremsatte forslag” (S, Lise Hekkerup, 1992-93, B37-1 2])

Nedenfor analyseres vasentlige debatter for perioden 1978-2002.

3.6. Identificering af forskellige diskursive strategier om dansk indfedsret

I dette afsnit analyseres otte debatter”, der var kendetegnet ved at reprasentere de
diskursive strategier, der var pa spil pa indfedsretsomridet. Formalet i analysen er
ikke at fremhaeve hvert politisk partis standpunkt pa dette felt, men derimod at af-
dekke de diskursive formationer i folketingsdebatterne om indfedsret.

Generelt for samtlige debatter i perioden (1978-2002) var tilstedevarelse af to for-
skellige forstaelser af indfedsret, som rammesatte og dannede premissen for de di-
skursive strategier.

Den ene forstaelse sa indfedsret som “en livsvarig gave”, “en belonning” og no-
get, som man skulle gore sig umage for at fa. Der var forskellige varianter inden for
denne opfattelse, men grundleggende blev indfedsret betragtet som sta-
tens/samfundets belonning for ansegerens kulturelle tilpasning til det danske sam-
fund - herunder tilegnelse af sprogkundskaber og andre sociale feerdigheder. Inden
for denne forstéelse fik ’grad af tilpasning’ (objektivt mal) og inkorporationsvillig-
hed (udvist villighed) en central placering som forudsatning for at blive et fuldgyl-
digt medlem af det danske samfund.

Den anden forstaelse af indfedsret sa tildeling af indfedsret som middel til at

fremme integration. Inden for denne forstielse kunne indfedsret ses som forebyg-

11 citater fra debatter fra 1985 og frem er der ikke i sidehenvisninger pa. Dette skyldes, at jeg har hentet de-
batterne fra retsinfomationens elektroniske arkiv (www.retsinfo.dk) og Folketingets elektroniske arkiv
(www.ft.dk), hvor der ikke opereres med sidetal. Det er dog forholdsvist nemt at finde de enkelte citater via
disse hjemmesider, fordi alle andre oplysninger ellers fremgér af bade citathenvisningen og litteraturlisten
(taleren, lovforslaget, datoen m.v.)

2 Forste periode 1978-1982 rummer kun referencer til tre debatter — 1978/1979, 1980/1981 og 1981/1982.
Dette skyldes, at de var korte i tekstomfang, samtidig med at de to forste hang temamaessigt teet sammen.
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gende for eventuelle etniske, sociale eller politiske konflikter. I et land som Canada,
hvor denne opfattelse er dominerende, tilbydes en let adgang til naturalisation, og
andre modificerede udgaver af denne opfattelse findes/har eksisteret i relation til
Commonwealth-borgere, der havde denne ret indtil 1983. (Coleman, 1999:218)

I det folgende identificerer jeg diskursive strategier 1 de forskellige debatter ved at
analysere det, som diskursive strategier ifelge Fairclough bruges til, nemlig at kon-
struere 1) videns- og betydningssystemer og 2) ’sociale identiteter’, 1 denne kontekst

bade etniske danskere og indvandrere.

3.6.1. 1978-1981 — Demokratiske principper og idealet om de nye borgere

En socialdemokratisk mindretalsregering regerede i perioden 1978-1981%

og var
ansvarlig for at fremsatte lovforslag om naturalisation tre gange arligt. Af tal fra
Danmarks Statistik fremgar det, at ca. 3.000 personer hvert ar skiftede statsborger-
skab til dansk, hvoraf halvdelen var fra et af de nuvarende 15 EU-lande, og den an-
den halvdel primert var fra Indien, Pakistan og Sydkorea. (jf., figur 4°*) Efter mange
ars politisk tavshed omkring indfedsretstildeling bred FP tavsheden i 1978 pga. be-
kymring over to uheldige udviklinger: naturalisering af flere kriminelle udlaendinge
samt embedsmand og Indfedsretsudvalgets indflydelse i naturalisationssagerne.
Problemstillingen omkring ’kriminelle ansegere’ var i hele perioden (1978-2002)
det hyppigst diskuterede tema, som det fremgik af den kvantitative analyse ovenfor.
I perioden 1978-1981 var der tre forskellige forestillinger om denne gruppe, selvom
der mere eller mindre eksplicit altid har veret et vandelskriterium, som flertallet i
Folketinget har veret enig om skulle galde for tildeling af indfedsret. I 1978 udtalte
FP "Jeg skal sige til indenrigsministeren, at jeg finder det meget rimeligt, at man-

dens fortid ogsa leegges til grund ved bedommelse af, om han skal have indfodsret

1 en kort periode - fra den 30. august 1978 til den 26. oktober 1979 — var partiet V i regering sammen med
S.

** Dette tal deekker bade over dem, der sogte statsborgerskab per erklaring, og dem, der blev naturaliseret,
dvs. fik tildelt statsborgerskab gennem lov.
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eller ej.” (FP, Leif Glensgard, 1.2-2:1292) trods det, at partiet i samme indlag er-
kendte, at den pagaldende anseger havde haft en pletfri vandel igennem 8 ar. Eks-
klusion af denne type person hvilede pa argumentet om, at vedkommende hav-
de/kunne have skadet den danske ungdom og trods udvisning af landet var rejst ind 1

Danmark igen ved at gifte sig dansk. FP formulerede det sddan:

det er imod min overbevisning, nar jeg nu stemmer for lovforslag nr. L2, fordi inden-
rigsministeriet og til dels ogsa indfedsretsudvalget har varet sa lemfaldige, som til-
feeldet er, og altsé besluttet sig for at give indfedsret til den padgaeldende person, som i
den grad efter min opfattelse kunne have varet medvirkende érsag til fordaerv for en
stor del af ungsommen [en trykfejl i skriftet, formentlig, LKH], nemlig den store, som
ville vaeret kommet i berering med de 41 kg hash...(FP, Leif Glensgérd, 1978-79, L2-
2:1291)

I dette citat begrundede FP eksklusionen med faren ved, at ’udefrakommende’
kunne medvirke til forderve ungdommen. Den truende Andethed i den diskurs, FP
her trak pa, var isoleret til *de kriminelle indfedsretsansegere’. Til forskel fra slut-
ningen af 1980’erne og derefter generaliserede og stereotypiserede FP ikke pa dette
tidspunkt fremmedartede udleendinge som var de i besiddelse af kriminelle egenska-
ber. Det blev dog ikke tydeliggjort, hvilke premisser FP tog udgangspunkt i, i parti-
ets afvisning af den pagaldende tidligere kriminelle person, men eftersom et af de
grundleggende principper ved indfedsret var afstamningsprincippet, kan man for-
tolke premissen som idealet om at fastholde den sociale og etniske sammensatning
i den danske befolkning med primaert fokus pa det sociale, dvs. at fastholde lov og
orden i samfundet. Denne fortolkning synes ogsé at blive styrket, nar man underso-
ger de modstrategier, der stilles op.

De to andre forestillinger om *de kriminelle’ reprasenteres af S og Venstre Socia-
listerne (VS). Begge partier argumenterede for, at en anseger, der havde udstaet sin
straf og karenstid, ikke skulle belastes af sin fortid og pa lige fod med andre ’ikke
tidligere kriminelle’ kunne seoge om naturalisation. S argumenterede ud fra
retstatslige principper om, at en person ma betragtes og behandles som en lovlydig

borger, nar den dom, retsinstanserne har idemt, er afsonet. VS gik et skridt videre og
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trak pa en post-national lighedsstrategi ved at argumentere for, at egentlige kriminel-
le indvandrere ogsa burde naturaliseres, fordi der ikke var belag for at forskelsbe-
handle indvandrere, dvs. at denne gruppe ikke var mere kriminel end almindelige
danskere. Den post-nationale lighedsstrategi var kendetegnet ved, at territoriale

granser var uvasentlige, og at mennesker skulle behandles pa lige vilkar.

Vi kender ikke de kriterier [hvad, der legges til grund, nar indenrigsministeriet og
indfodsretsudvalget frasorterer ansogere og tildeler indfodsret, LKH], men vi har en
begrundet formodning om, at de er betydelig skrappere, end vi ville finde det rime-
ligt. Vi mener, at man ma have rad til her i landet at acceptere, at der blandt indvan-
drere er en kriminalitet, som der er det blandt danskere, og alligevel sorteres der fra
ud fra sddanne kriterier. Vi har den holdning, som vi ogsé har i forbindelse med ud-
leendingeloven, at der mé accepteres et kriminalitetsniveau ogsa blandt udlendinge,
blandt indvandrere og blandt folk med arbejds- og opholdstilladelse, og for os har det
den konsekvens at det ogsa ma kunne accepteres ved tildeling af indfedsret. Der er in-
tet, der tyder pa, at kriminaliteten dér er storre, end den er blandt danskere i alminde-
lighed, og derfor forstar vi slet ikke, at man skal vare sa restriktiv her (VS, Preben
Wilhjelm, 1980-81, L126-2:6765).

Det interessante ved dette citat og resten af debatten er, at der ikke var bredere op-
bakning til at gere kriterierne offentligt tilgeengelige. Sagar folketingsmedlemmer,
der ikke sad i Indfodsretsudvalget, var ikke bekendt med dem. Arsagen hertil kunne
skyldes en tradition for og accept af ’lukkethed’ i behandling af naturalisation. Al-
ternativt kunne accept af ikke offentligt tilgaengelige kriterier skyldes, at indfeds-
retsemnet endnu ikke var tilstraekkeligt politiseret.

Ud over ’de kriminelle ansogere’ var det andet centrale tema, der problematisere-
des 1 denne periode, Indenrigsministeriets og Indfedsretsudvalgets rolle i forhold til
tildeling af indfedsret og frasortering af ansegere. Badde FP og VS var skeptiske over
for disse to instansers rolle i indfedsretssager, men af to modsatrettede grunde, som
det ogsa blev antydet i de to citater ovenfor. VS var ikke trygge ved den frasortering
og filtreringspraksis, der blev praktiseret i disse instanser, specielt i lyset af FP’s po-
litisering af emnet, som de frygtede influerede pé instansernes kriterier og domme-

kraft. Bekymringen gik pa, at nogle, som i VS’ optik burde have faet indfedsret,
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blev ekskluderet. FP, derimod, argumenterede af forskellige grunde for, at hver en-
kelt ansogning skulle behandles for abne dore i folketingssalen. Partiet betegnede
udvalgsmederne som “en mellemting mellem et rotarymede og et Ku-Klux-Klan
mode”, og ved at flytte behandlingen til folketingssalen fik befolkningen indsigt i,
hvem deres nye medborgere var. FP mente ogsa, at behandlingen i de to instanser
ikke fungerede efter hensigten, som ifelge partiet var, at de "skulle fungere som na-
leajet, men er blevet til en vidt aben ladeport” (FP, Knud Lind, 1980-81, LL126-
2:6772). FP’s bevaggrunde for at politisere indfedsretstildelingerne syntes derfor at
vare todelt: dels at udelukke ’kriminelle’ ansogere og dels at mindske antallet af na-
turaliserede. Desuden legitimerede FP sit onske om, at samtlige ansegninger skulle
behandles i folketingssalen ved at henvise til Grundlovens §34, stk. 1, hvor der star,
at "ingen udlendinge kan f4 indfedsret uden ved lov”, hvilket FP tolkede som, at
hver eneste ansogning skulle betragtes som lovforslag i sig selv, og derfor enkeltvis

behandles i folketingssalen (FP, Knud Lind, 1980-81, L 126-2:6756).
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De centrale diskursive strategier omkring forhandlingen om indfodsretsmeddelelse (1978/81) kan beskrives sdledes:

Forslag Position | Argument Knudepunkt Diskursiv strategi Partier der treek-
ker pa strategien
Lovforslag til For Vi mener, at man ma have rad til her i landet at accepte- | Post-nation Post-national lighed | VS
indfedsrets- re, at der blandt indvandrere er en kriminalitet, som der - Der skal ikke stil-
meddelelse er det blandt danskere, og alligevel sorteres der fra ud les hejere krav til
fra sddanne kriterier. Vi har den holdning, som vi ogsé personer med en
har i forbindelse med udlendingeloven, at der ma ac- anden national eller
cepteres et kriminalitetsniveau ogsé blandt udlendinge, etnisk baggrund i
blandt indvandrere og blandt folk med arbejds- og op- forhold til en med
holdstilladelse, og for os har det den konsekvens at det etnisk dansk bag-
ogsd méa kunne accepteres ved tildeling af indfedsret. grund
(VS)
Imod det er imod min overbevisning, ndr jeg nu stemmer for | Etnisk nationalt Kommuniter - Kri- | FP

lovforslag nr. L2, fordi indenrigsministeriet og til dels
ogsa indfedsretsudvalget har veeret s& lemfzldige, som
tilfeeldet er, og altsa besluttet sig for at give indfedsret
til den pageeldende person, som i den grad efter min
opfattelse kunne have veeret medvirkende érsag til for-
deerv for en stor del af ungsommen (en trykfejl i skriftet,
formentlig, LKH), nemlig den store, som ville vaeret

kommet i berering med de 41 kg hash... (FP)

tilhersforhold

minelle udlendinge
forderver det dan-

ske samfund
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3.6.2. 1981/1982 Statsborgerskab som et redskab eller eksistentiel status — det
danske ishockeylandshold

I folketingssamlingen 1981/1982 behandlede Folketinget et @ndringsforslag fra
FP om tildeling af dansk statsborgerskab til en canadier med den begrundelse, at
personen var blevet udvalgt til at spille pa det danske ishockeylandshold. Deltagelse
pa landsholdet kraevede indfodsret, og den pageldende levede ikke op til opholdskri-
teriet pd 7 ar, hvorfor tildeling af indfedsret til denne person forudsatte dispensation
fra Folketingets side. FP argumenterede for at dispensere, fordi personen ville vare
gavnlig for nationen. En interesse, som FP mente der burde vere enighed om pa
tveers af partiskel og uanset forskellige holdninger til udlaendinge generelt. Partiet
argumenterede ogsa for tildeling ud fra, at den pagaldende person havde tilpasset
sig til det danske samfund. FP mente, at den pagaldende havde gjort sig fortjent til
at vaere dansk statsborger, fordi “personen taler flydende dansk, har etableret sig i
Danmark og til og med er blevet udtaget til at spille pa det danske landshold” (FP,
Helge Dohrmann, 1981-82, .8-2:907). I vurderingen af personens egnethed nedto-
nedes aremalskravet til fordel for den pagaldendes danskkundskaber og generelle
indsigt 1 danske forhold. Dertil betod landstreenerens udtagelse en forhdndsgodken-
delse, hvilket kunne tolkes som en blastempling af personen.

KF stottede ogsa dispensationen, baseret pd idéen om at tildele statsborgerskab til
serligt gavnlige personer for det danske samfund, hvilket var i trdd med den regel,
der eksisterede for 1975 for “professorer og den slags”, som KF udtrykte det. Denne
legitimering af en dispensation er svar at placere i kontinuumet mellem et etnisk og
civil nationalt tilhersforhold eller andre statsborgerskabsopfattelser. Begrundelsen
gik kun pé at styrke den danske landsholdsprasentation i1 ishockey, men pa et eller
andet plan handlede det om at styrke den danske sammenheorighedsfolelse og at gare
sig geldende 1 internationale relationer.

Trods disse argumenter blev der ikke givet dispensation, idet flertallet gik imod
forslaget. Flertallet argumenterede ud fra to forskellige diskursive strategier. Den

ene modstrategi trak S pa. S vernede om betydningen af statsborgerskab, og det at
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give dispensation af sportslige hensyn eller andre ikke livstruende hensyn var ikke
tilstraekkeligt seriost til at slaekke pd kravene til naturalisation. S formulerede sin

modstand mod forslaget pa denne made:

Vi har...dispenseret i enkelte konkrete tilfaeldet hvor spergsmalet om indfedsretsmedde-
lelse har vaeret af afgerende betydning for den pidgaldendes eksistens...Men vi betragter
det, at & dansk indfedsret som noget meget alvorligt og noget vigtigt, og vi mener ikke,
at det bor administreres med den tilfaeldighed, der her tilsyneladende er lagt for dagen
fra et flertals side (S, Torben Lund, 1981-82, L8-2:906).

S uddybede ikke narmere, hvorfor indfedsret var af s& alvorlig betydning, at di-
spensationer kun kunne gives i livstruende tilfeelde. En forklaring kan vare, at S li-
gesom flertallet i Folketinget vaeernede om hovedprincipperne omkring indfedsret,
dvs. at statsborgerskab hovedsageligt erhverves gennem afstamningsprincippet, og
at danske statsborgere kun har én identitetsmeessig loyalitet, som er til den danske
nationalstat. At give efter for en ishockeyspiller kunne vare en glidebane set 1 dette
lys. En anden forklaring kan ogsa vare begrundet i den socialdemokratiske statsbor-
gerskabsopfattelse, hvor tilliden til velfardsstaten, iser omfordelingspolitikken,
bedst sikres ved, at der er solidaritet mellem borgeren. En tilstand, der kan veare
svaer at opretholde, hvis nye danske statsborgere ikke er oplert og integreret i denne
tankegang.

Den anden modstrategi trak VS pa, som kan betegnes som en social lighedsstrate-
gi, hvor knudepunktet var eliminering af klasseforskelle eller fortrinsret pa baggrund
af sarlige talenter eller evner. Andre lignende argumenter mod denne “usmagelige
favorisering af personer, der pa en eller anden made tilhorer en elite” (VS, Preben
Wilhjelm, 1981-82, 1.8-2:915) som VS udtrykte det, var, at den var udemokratisk,
inhuman og reprasenterede en urimelig forskelsbehandling.

SF, der under normale omstandigheder ikke stottede favorisering eller fremhee-
velse af enkelte tilfelde i folketingssalen, stemte overraskende for dispensationen.

Hensigten var taktisk: at fa nedsat aremalskravet fra 7 til 4 ar. Men bade tilhangere
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og modstandere af forslaget mente ikke, at dispensationen ville kunne bruges til en

generel @ndring af a&remalskravet i nedadgaende retning.
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De centrale diskursive strategier omkring forhandlingen om indfedsretsmeddelelse (1980/1981) kan beskrives saledes:

Forslag

Position

Argument

Knudepunkt

Diskursiv strategi

Partier der traek-

ker pa strategien

Dispensation for are-
malskrav til en canadisk
ishockeyspiller der er
udtaget til det danske
ishockeylandshold

For

...vi vurderer i hvert enkelt tilflde, om ved-
kommende ogsa har gjort sig fortjent til at vaere
dansk statsborger. Her har vi altsd en person,
som til marts har veret her i 5 ar, som taler
flydende dansk, som har etableret sig i Dan-
mark, og som nu til og med er blevet udtaget til
at spille pa det danske landshold. Derfor haster
sagen. Jeg mener, at hvis man ikke vil stotte et
sadant @ndringsforslag, sa er man simpelt hen

langt ude. (FP)

Nationen

Kommunitcer/socialdemokratisk-
Dispensation ber tildeles til perso-
ner der er gavnlige for den danske

nation.

FP, KF

Imod

Vi har ”...dispenseret i enkelte konkrete tilfzl-
det hvor spergsmalet om indfedsretsmeddelelse
har vaeret af afgerende betydning for den pa-
gaeldendes eksistens...Men vi betragter det, at
fa dansk indfedsret som noget meget alvorligt
og noget vigtigt, og vi mener ikke, at det bor
administreres med den tilfeldighed, der her
tilsyneladende er lagt for dagen fra et flertals
side.” (S)

Nationen

Kommunitcer - Statsborgerskab som

noget eksistentielt

Imod

usmagelige favorisering af personer, der pa en

eller anden made tilherer en elite (VS)

Lighed

Socialdemokratisk/socialistisk -

Lighed pa tveers af klasser

VS
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3.6.3. 1987-1988 Negativ repreesentation af *de Andre’: kriminelle udlendinge

I perioden 1982-1988 skete der markbare forandringer 1 udleendingelovgivningen
(f. kapitel 5 vedr. flygtningedebatter), og medieopmarksomheden var stor omkring
flygtninge- og indvandrerproblematikken, oftest med fokus pa negative historier. De
nye flygtninge kom hovedsagelig fra Iran og Irak, men den store offentlige opmaerk-
somhed medforte ikke politisering af naturalisationer. Der var ingen debatter mellem
1982-1989. Et uandret antal naturalisationer - ca. 3.500 fra 1980-1990, jf. figur 4 -
kunne vere en forklaring pa det manglende incitament til debat, og selvfolgelig ogsa
det forhold, at der var en tidsmessig forsinkelse fra tidspunktet for asylansegning til
opfyldelse af a&remalskravet pa 7 ar.

FP valgte dog at ga pa talerstolen i folketingssamlingen 1987-1988. Partiet koble-
de indvandrere og eget kriminalitet sammen og brugte denne sammenkobling til at

forklare den stigende vold i det danske samfund.

Ansoggerne ville i fremtiden telle som kriminelle pa den danske side af skalaen, selv
om de i virkeligheden er af fremmed oprindelse. Det giver selvsagt et meget falsk bil-
lede af, hvor mange oprindelige danskere der er kriminelle, og denne tendens har ve-
ret stigende i en arreekke, hvor vi nasten kritiklost har ladet alle og enhver blive dan-
ske statsborgere ... ved at lukke en stadig grovere voldsmentalitet ind i Danmark ...
giver vi ogsa nering til at den oprindelige befolkning gar over til selvforsvar af vol-
delig karakter, og dermed naring til en optrapning af vold i almindelighed, som ikke
tidligere har veret almindeligt i vort land (FP, Kirsten Madsen, 1987-88, 2.
beh.:8141).

Statsborgerskab skulle i lyset af dette citat ikke forstds som en status, hvor perso-
ner var ligestillet i substantiel forstand, fordi FP fastholdt statsborgerskab som en
etnisk dansk identitetsmarker, men ogsa som bevis pa og belonning til de personer,
der havde varet lovlydige. Betoningen af forskellen mellem de “oprindelige danske-
re” og dem “af fremmed oprindelse” blev udtrykt ved at problematisere kriminalitet
i forhold til udleendinge (méske fordi man kan gere noget ved det, f.eks. udvisning),
og der blev ikke stillet sporgsmalstegn ved, om der blandt oprindelige danskere ogsé

var kriminelle (sveare at smide ud af landet). Formalet med denne diskursive strategi
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af negativ andenrepresentation syntes at vaere at fa indfert et kriterium, som udeluk-
kede personer med straffeattester eller som minimum ekskluderede de personer, der
havde begaet forbrydelser og som sanktioneredes med mere end 6 maneders fang-
selsstraf. (forslag fra FP 1 1992/1993 folketingssamlingen) FP’s modstilling af de
oprindelige danskere og de tilkommende fremmede blev ogsa brugt til at legitimere
granser for antallet af fremmede, som Danmark kunne optage. Som partiet formule-
rede 1 det folgende citat, var der graenser for, hvor mange man kunne vare “human”
overfor, uden at det gik ud over de danske indfedte. Det humane henviser til den di-
skursive strategi, som partier for en liberal flygtningelovgivning brugte (jeg kommer

ind pa denne del af udlendingeloven i kapitel 5 om flygtninge).

Det er selvfolgelig meget godt at vaere human over for alle fremmede folkeslag, men
ndr vi er néet til et punkt, hvor den oprindelige, indfodte danske befolkning bliver til-
sidesat for de tilkommende fremmede, opstér der et misforhold, og da befolkningen
er begyndt at reagere skarpt pa de politiske beslutninger i denne retning, er det politi-
kernes pligt at folge befolkningens ensker. Politikerne skal huske pa, at de er folkets
reprasentanter og derfor ikke alene kan ga ud fra egocentrerede opfattelser, men er
forpligtede til at folge det folk, som har valgt dem som sine repreesentanter (FP, Kir-
sten Madsen, 1987-88, 2 beh.: 8141)

En anden ofte anvendt modstilling i debatten om udlaendinge generelt, ogsa frem-
havet 1 citatet, var forholdet mellem politikerne og befolkningens interesser. FP
brugte modstillingen her, men ogsé flere andre steder gennem perioden, til at anfeg-
te staten/folketingsinstitutionens evne til at varetage bevarelsen af sammenhangs-
kraften i samfundet, hvilket drejede sig om bevarelsen af social ro og orden, men
ogsa fastholdelsen af Danmark som en homogen kulturnation. FP gik ikke sa vidt
som til at foresld indferelse af direkte demokrati omkring indfedsretsmeddelelser,
men pa samme tidspunkt i 1988 stillede partiet gentagne gange forslag om folkeaf-
stemning om flygtningepolitikken i Danmark for at fa en politik, der var i overens-
stemmelse med befolkningens ensker. Forud for dette tidspunkt (1988) havde der
desuden varet flere voldelige sammenstod mellem danskere og asylansegere, og ba-

de meningsmalinger og aviser talte om stigende racisme og fremmedhad blandt dan-
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skere, hvorfor FP’s modstilling havde en vis resonans fra omverdenen. Det interes-
sante er, at partiet brugte begreberne “’befolkningen” og “folket”, som med en ind-
forstaethed refererede til en homogen og enig storrelse, der i FP’s argumentation var
entydig modstander af den forte danske udlendingepolitik. Justitsministeren Erik
Ninn-Hansens respons herpa var, at det reprasentative demokrati netop udmarkede
sig ved, at vaelgerne kunne skabe et andet flertal i Folketinget ved et kommende fol-
ketingsvalg, hvis politikernes holdning var ude af trit med befolkningens (KF, 1987-
88, 1 beh. om folkeafstemning om flygtninge).
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De centrale diskursive strategier omkring forhandlingen om indfedsretsmeddelelse (1987/88) kan beskrives saledes:

Forslag Argument Knudepunkt Diskursiv stra- | Partier der traek-
tegi ker pa strategien
Udelukkelse af indfeds- | Vold avler vold, og ved at lukke en stadig | Etnisk nationalt tilhers- Kommunitcer - | FP

retsansggere med en kri-

minel baggrund

grovere voldsmentalitet ind i Danmark,
oven i kebet som danske statsborgere, far
vi ikke alene en lognagtig statistik over
danske kriminelle, men vi giver ogsa nz-
ring til, at den oprindelige danske befolk-
ning gar over til selvforsvar af voldelig ka-
rakter, og dermed nzring til en optrapning
af vold i almindelighed, som ikke tidligere

har varet almindelig i vort land. (FP)

forhold

Kriminelle, der
far dansk stats-
borgerskab for-
arsager at dan-
skere bliver

voldelige
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3.6.4. 1992/1993 — Speendinger mellem antallet fra fremmede kulturer og dansk-
heden

I lobet af 1990°erne blev de seedvanlige tre arlige debatter om tildeling af indfeds-
ret suppleret med beslutningsforslag og efterfolgende debatter om primart to andre
temaer: indforelse af kvoteordning for dansk statsborgerskab og skearpelse af krave-
ne til statsborgerskab. Spergsmalet om antallet af ansegere til indfodsret var et cen-
tralt punkt i FP’s indlaeg. Partiet stod alene med onsket om en kvote for antallet af
statsborgerskaber, der kunne tildeles per ar. I 1991-1992 fremsatte FP et beslut-
ningsforslag om kvoteordning for antallet af danske statsborgerskaber, men det var
forst ved genfremsettelsen i 1992-1993, at det kom til diskussion. Her anfegtede FP
Folketingets made at behandle indfedsretsansegninger pa ved at karakterisere den
som udtryk for “bunkebryllupper”, ”samlebandsproduktion™, og at man gav “stats-
borgerskaber i1 fleng”. De oplagte associationer til disse metaforer var, at tildeling af
statsborgerskab foregik tilfzeldigt og automatisk, uden at partierne tog stilling til de
individuelle ansegeres baggrund og situation. FP gik ikke s& langt som til at haevde,
at denne automatiske procedure, “samlebandsproduktion”, var grundlovsstridig, men
havdede, at den stred mod anden i Grundloven. FP fastholdt ligesom i 1978-1981, at
det var problematisk, at hver enkelt sag ikke blev behandlet i salen, men fokus her
10 ar senere var flyttet fra et onske om at udelukke, at kriminelle fik indfedsret, til
onsket om at nedbringe antallet af naturaliserede. I trdd med flertallet af andre parti-
er i Folketinget, mente V, at Folketinget fulgte Grundlovens and om individuel be-
handling. Forskellen i opfattelserne 14 1, at V og de andre partier mente, at embeds-
mend kunne varetage den individuelle vurdering ud fra retningslinier — et’ kontor-
cirkulaere’ som det blev betegnet under debatterne, som et flertal i Folketinget var
blevet enige om. FP mente dog ikke, at en uddelegering var 1 Grundlovens and.
Ud over denne konkrete debat gjorde FP “antal” til noget centralt ved ofte at indlede
sine taler med at nevne antallet af personer, som var indstillet til at f4 indfedsret.
”Antallet” blev problematiseret som “for mange”, og at det var en “uholdbar” situa-

tion med flere og flere opholdstilladelser og som folge heraf flere ansegninger om
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indfodsret. Men hvorfor var antallet et problem? Argumenterne var flere, men de
kredsede omkring det, at det danske statsborgerskabsbegreb blev udvandet, nar et
stigende antal udlendinge fik tildelt statsborgerskab.

FP indledte i et indleg 1 1992-1993 med at papege, at de kriminelle overvejende
kom fra Mellemosten — Iran, Irak og Libanon. Pdpegningen blev dog ikke brugt til
direkte at tale for en udelukkelse af ansegere fra Mellemeosten. Det blev i stedet
konkret anvendt til at pavise, at FP ikke generede folk fra de nordiske lande og folk
fra Sydslesvig, som deres politiske modstandere hevdede tidligere havde varet en
torn i gjet pa FP. Det truende Andethed havde altsa tidligere ligget noget tattere pa
de danske granser. FP foretog samtidig en sammenkobling mellem de andres kultur

og tilherende kriminelle egenskaber:

Reglerne har vist sig at vaere utilstraekkelige, fordi tidligere tiders folketingsmedlem-
mer ganske enkelt ikke havde fantasi til at forudse hverken antallet af ansogere eller
forskelligheden i de kulturer, som disse ansggere var og er i besiddelse af. Ofte er det
kulturer, der er i direkte modstrid med dansk moral, etik og retsopfattelse med et me-
get rat syn pa menneskelivs vaerdi. Jeg tenker her bl.a. pd omskaring af kvinder og
piger helt ned til 1-2 maneders babyer, tvangsgiftermal, udelukkelse af det danske
samfund ved at give kvinderne udgangsforbud fra hjemmene osv (FP, Kirsten Mad-
sen, 1992-1993, L 276-1).

I dette citat brugte FP en relationel identitetsmekanisme, dvs. en konstruktion af
forskellighed ved at tillaegge negative egenskaber til ’"de Andre’ og neutrale eller po-
sitive egenskaber til Os selv’. ’De Andre’ bliver her konstrueret som meget forskel-
lige fra *Os’ — danskeren — i kulturel henseende. Det kulturelt anderledes blev i for-
hold til citatet ogsa antydet som et voldeligt element, hvormed man altsa ved at op-
tage forskellige grupper af fremmede i det danske samfund importerede voldelige
konflikter inden for Danmarks granser fra andre regioner i verden. Modsetnings-
parret tog saledes udgangspunkt i det etniske — forskellen pa den voldelige fremme-
de over for den ikke-voldelige dansker. Etnicitet var i denne forstaelse en statisk
storrelse, hvor den danske etnicitet blev tillagt positive egenskaber eller som mini-

mum stod i modsetning til de fremmedes negative egenskaber og normer.
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Premissen bag denne relationelle identitetsmekanisme kombineret med det volde-
lige sindelag hos *de fremmede’, er det, som Taguieff kalder “tesen om det uassimi-
lerbare”. Heri ligger der en fobisk forestilling om farligheden ved at blande forskel-
lige racer, kulturer eller etniciteter sammen (Taguieff, 1990:120). Antallet for FP
blev derfor netop et problem, fordi de fremmedes etnicitet var karakteriseret ved at

vere voldelig.

Hvilke modstillende diskursive strategier blev der sat op over for denne etniske
definition af nationalt tilhersforhold? I samme debat begrundede flertallet afvisning
af beslutningsforslaget med to typer af argumenter. Det ene argument var, at natura-
lisation var et suverant anliggende for Folketinget, hvorfor det ville vare “ulogisk
og unaturligt” at lovgive om et fast antal tildelinger om aret. Det andet argument,
som V fremforte, tog udgangspunkt i en enighed om det problematiske med antallet

af ansegninger:

Men nar et flertal udstyrer udleendinge med en livsvarig opholdstilladelse og udlendin-
gene derefter lerer dansk, s&tter sig ind i danske forhold, ensker at f4 dansk statsborger-
skab og har kvalificeret sig hertil, er det ikke rimeligt at stoppe en ansegning om stats-
borgerskab (V, Birthe Ronn Hornbech, 1992-1993, B37-1).

V sa hermed en vis grad af integration som en inklusionspramis, hvorved V ikke
betragtede det etniske eller det kulturelt anderledes som en afgerende skillelinje. Det
er uklart, hvilke kvalifikationer nye ansegere konkret skulle besidde, men der 14 en
vis grad af indlering af det danske sprog og tilegnelse af viden om det danske sam-
fund, hvorfor man kunne tale om en blod variant af en kommunitar national tilhors-
opfattelse, hvor partikulaere vaner, adfaerd og holdninger kunne tillades, men stadig
forudsat tilpasning til et steerkt kulturelt faellesskab 1 *vert’slandet. FP argumentere-
de ikke kun ud fra de voldelige egenskaber ved de fremmedes etnicitet i1 bestrabel-
sen pa at ekskludere en gruppe personer fra at opna indfedsret. Et andet argument

drejede sig om samfundsekonomien. I henhold til nedenstdende citat opstillede FP
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en negativ pol af ’den Anden’ — indvandreren - pa evig offentlig forsergelse; perso-
ner, der ikke kunne sorge for sig selv og sine og tilmed var taget i at "bestjele vores
butikker”. Som et modbillede — positivt selvbillede - skabte partiet et billede af dan-

skerne som “de i forvejen hardt pressede danske skatteydere”.

Indfedsret er en livsvarig gave, og ser vi pd de mange, mange numre af de 909 perso-
ner, som i den tid, hvor de har varet her, stort set kun har levet af bistandshjalp eller
arbejdsloshedsunderstottelse, sa skal vi vaeere opmeaerksomme pa, at nér vi tildeler ind-
fodsretten, sa udsteder vi samtidig en check, hvormed de resten af deres liv har ret til
at henvende sig til sociale myndigheder og til arbejdsleshedskasserne og f4 udbetalt
livsvarige, mere eller mindre livsvarige, ydelser.

Det er med andre ord milliarder af kroner pa sigt, der er tale om, som vi pa den made
flar op af lommen pé de i forvejen hardt pressede danske skatteydere. Det horer ingen
steder hjemme, hvis der s&rlig er tale om personer, som oven i kebet har misbrugt
den danske gastfrihed ved at bestjale vore butikker og vore hjem.” (FP, Kim Behn-
ke, 1992-93, L 3-3)

Der er tale om to modstillede &kvivalenskader, som legitimerede FP’s argumen-
ter for eksklusion af indvandrere fra at blive naturaliserede. Indvandreren reprasen-
terede den negative pol, som blev &kvivaleret med den udnyttende, den arbejdslese,
den kriminelle og gasten, mens danskeren reprasenterede den positive pol, som
blev @&kvivaleret med bidragsyderen, den arbejdende, den bestjalne og vearten. Pra-
missen bag denne modstilling var, at indfedsret var en belenning for alt det, danske-
ren stod for, og 1 kraft af at indvandreren ikke ekonomisk formaede at sorge for sig
selv og sine” og direkte overtradte ”den danske gaestfrihed”, var eksklusion en selv-

folgelighed.
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De centrale modsatrettede diskursive strategier omkring forhandlinger om kvoteordning for tildeling af danske statsbor-

gerskab via naturalisation (1992-93) kan beskrives saledes:

Forslag Position Argument Knudepunkt Diskursiv strate- | Partier der traek-
gi ker pa strategien

Kvote for tildeling af For Reglerne har vist sig at vere utilstraekke- | Etnisk nationalt tilhers- | Hard kommunitcer | FP
dansk statsborgerskab lige, fordi tidligere tiders folketingsmed- | forhold - fremmedartede
via naturalisation lemmer ganske enkelt ikke havde fantasi kulturer er ikke

til at forudse hverken antallet af ansogere forenelige med

eller forskelligheden i de kulturer, som danske kulturelle

disse ansggere var og er i besiddelse af. normer og vaerdi-

Ofte er det kulturer, der er i direkte mod- er som er forud-

strid med dansk moral, etik og retsopfat- setningen for at

telse med et meget rat syn pd menneske- fa dansk statsbor-

livs veerdi. (FP) gerskab

Imod Men nér et flertal udstyrer udlendinge Elementer fra bade en Socialdemokratisk | V, S
med en livsvarig opholdstilladelse og etnisk og civil national og kommunitcer -
udleendingene derefter leerer dansk, satter | tilhersforhold Statsborgerskab

sig ind i danske forhold, ensker at fa
dansk statsborgerskab og har kvalificeret
sig hertil, er det ikke rimeligt at stoppe en

anseggning om statsborgerskab (V).

er opnéelig for
ikke-etniske dan-
skere ndr nogle
objektive mal er

opnéet
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3.6.5. 1993/1994 — Integration for statsborgerskab

I foraret 1994 atholdtes to sarskilte debatter om samme tema, der handlede om
skerpelse af kriterier for dansk statsborgerskab. Den ene debat var foranlediget af et
beslutningsforslag stillet af V og KF. Den anden pa forslag af FP. Alle tre partier var
1 opposition til SR-regeringen pd dette tidspunkt. Begge forslag var i hovedtrak
identiske, men jeg valger her at analysere V og KF’s forslag, eftersom det var et
vendepunkt i deres diskursive strategier og politikker pa indfedsretsomradet.

Alle, ud over forslagsstillerne V og KF, var enige om, at der med dette lovforslag
var sket et markant skift i partiernes standpunkt og konkrete politikker pa indfeds-
retsomradet. Oppositionen var dog splittet om, hvorvidt man var for eller imod dette
skift. FP roste forslaget, fordi det indeholdt sterre krav til sprogfaerdigheder, l&engere
karenstid til tidligere demte og skarpede regler omkring tilbagebetaling af geald til
det offentlige. Krav, som partiet fuldt ud stettede og selv tidligere havde foreslaet,
uden at det ned opbakning fra andre partier. RV, S og SF var dog modstandere af at
skaerpe kravene yderligere, da man allerede i 1992 havde foretaget skarpelse pa
sprog- og karenstidsomradet. I forhold til tidligere debatter om samme emne var det
interessante i denne debat, at bade oppositionen (V, KF og FP) og regeringen (S pri-
mart) foretog en sterk kobling mellem integration og statsborgerskab og vel at
marke diskuterede begrebet integration eksplicit. Den dominerende opfattelse i den-
ne debat var, at ansegere skulle vare positivt eller vellykket integrerede, inden de
kunne tildeles statsborgerskab.

Dette, at den dominerende forestilling om, at statsborgerskab var en blastempling
(KF, V og FP’s udtryk), en &re og noget vardifuldt, fungerede som navigationscen-
ter for, hvilke handlinger — politikker — der var legitime og hvilke der slet ikke kun-
ne komme pé tale. Desuden spillede forestillingen om, hvad danskhed var og ikke
var, en stor rolle i denne debat. Det er disse aspekter — handlingsrummet og subjekt-
positionerne - jeg vil se pa i det felgende.

For forslagsstillerne V og KF — specielt sidstnavnte - var de sproglige danskfaer-
digheder neglen til en positiv integration, hvor det danske sprog var en forudsatning

for at klare sig pa det danske arbejdsmarked. (fremgik af beslutningsforslaget). Inte-

107



gration hos KF var som udgangspunkt associeret med danskfardigheder, ikke kun
som en praktisk foranstaltning, men ogsa som en vasentlig national identitetsmaes-

sig funktion. Partiet udtrykte det saledes:

Dermed mener vi naturligvis, at det ikke vil vaere rimeligt at forlange, at man kan
dansk pa samme made som en indfedt dansker, men vi mener, det er rimeligt at for-
lange, at man bade er i stand til at gennemfore en samtale pa dansk, at man er i stand
til at leese en avis pa dansk, og at man er i stand til at gere sig forstaelig i skrift pa
dansk. Det forekommer helt absurd, at man skulle kunne kalde sig dansker, hvis man
i ovrigt ikke er i stand til at formulere sig pa dansk i skrift, tale og ved avislasning.
Det er det, vi mener er rimeligt, men pa det punkt er vi abenbart uenige. (KF, John
Winther, 1993-94, B73-1)

For KF dakkede dansk statsborgerskab over begrebet dansk identitet, nar KF for-
bandt naturalisering med det at “kunne kalde sig dansker”. Skarpelse af isar sprog-
kravene skulle ifelge partiet i denne debat fremme det at vaere dansker. S trak ogsa
pa en national identitetsmeessig forstaelse af naturalisation, og talte om at indvandre-
re skulle udvikle en folelse af at veere danskere ved at tilpasse sig “vort lands traditi-
oner og saerpraeg”. Der legges vagt pa 1 folgende citat at der skabes et socialt og
kulturelt fellesskab som ramme for borgere i samfundet, og derved traekker S pa en
kombination af en socialdemokratisk og en kommunitar opfattelse. Fellesskabet
skulle sikres ikke nedvendigvis for at bevare en etnisk homogenitet, men for at fast-
holde social reel lighed og dermed solidaritetsprincippet bagved velfardsstaten ogsa

1 et multietnisk samfund.

[ Socialdemokratiet finder vi det vigtigt, at mennesker, der bor fast i Danmark, og som
har boet her i en lang arreekke og i de fleste tilfalde sammen med deres familie, optages
i vores samfund og integreres helt, saledes at de ikke bare foler sig som danskere, men
ogsa er det med de rettigheder og pligter, der folger heraf.”...” I over 200 ar har vi igen-
nem indfodsretten fiet mange nye danske statsborgere, som pa bedste made har levet sig
ind i vort lands traditioner og serpraeg. Efterkommere af disse mennesker kan vi ogsa
treffe her i Folketinget. Og prov at se i telefonbogen! Her ser man mange fremmedklin-
gende navne, men menneskene bag navnene er og foler sig som danskere (S, Erling
Christensen, 1993-94, B73-1).

S anlagde her et optimistisk syn pa integrationspotentialet hos nye borgere pa
trods af deres fremmedklingende navne. I citatet drages en analogi til indvandrere,
der kom hertil for 200 ar siden og som bevis pa deres integration ses nu bl.a. efter-
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kommere, der var reprasenteret i Folketinget. Integration blev saledes akvivaleret
med at "bo fast i Danmark™, "optages i vores samfund”, og at de “’foler sig som dan-
skere ”. Umiddelbart kunne man fortolke disse udsagn som om at S forventede kul-
turel assimilation og en kommunitar opfattelse af et teet og substantielt fallesskab,
hvor anderledes kulturer har treenge kar at leve under. Fravaeret af aggressive udfald
mod andre kulturer og det optimistisk syn pa integrationspotentialet tyder pa, at S
trekker pa en socialdemokratisk statsborgerskabsopfattelse, hvor det er graden af
integration, der er afgerende for at solidaritet i samfundet kan fastholdes snarere end
en eller anden form for vaerdisammenfald som den kommunitare tankegang forud-
sactter.

FP delte dog ikke S* optimistiske syn pa integrationspotentialet. Tvartimod sa FP

de nye borgeres “fremmede kulturer” som en bremseklods for integration.

Men nar der bliver talt om, at Danmark skal optage fastboende i samfundet, sa vil jeg da
sige: Ja, hvis de vil integreres. Men jeg ved ikke, om den sidste &rede ordforer kalder
det integration, nir man i naste generation beder om at fa &gtefeller fra det hjemland,
man kom fra. Jeg kalder det, at man i hvert fald ikke ensker at leve dansk, men kun vil
have fordelene ved at vaere dansk statsborger. Det kan ikke kaldes sarlig integrationsvil-
ligt at skulle hente ®gtefeller fra de lande, man tidligere kom fra, iser nér det drejer sig
om sa fremmede kulturer, hvor man har en anden livsopfattelse, bl.a. med hensyn til de
familieere forhold. Det skal vi ikke blande os i, sé leenge de ikke generer os; men nar det
generer sa meget, at man i generationer fra kvindeside ikke far lov til at laere dansk, méa
det vel vaere et rimeligt krav, at vi af hensyn til deres mulighed for at vaeere danske krae-
ver, at de skal leere sa meget, at de fatter, hvad de har af rettigheder i et land som Dan-
mark, og ikke stadig bliver undertrykt som slaver i deres eget hjem af deres mand. Det
kan ikke kaldes integration i det danske samfund. Sa hvis det er, fordi man ensker, at
disse mennesker skal have en fortsat slavetilvarelse - det er maske oven i kabet sadan, at
den sidste @rede taler ensker sddanne forhold, hvor teflerne er varmede og forskellige
ting er parate, nar manden kommer hjem - sa er det da forstaeligt, at man har den indstil-
ling (FP, Kirsten Madsen,1993-94, B73-1).

FP trak i dette citat flere problemstillinger op. En problemstilling var, hvad der var
offentligt og privat anliggende. Partiet legitimerede at gore typiske private forhold
sasom valg af egtefelle og forholdet mellem @gtefellerne til et offentligt anliggen-
de ved brug af generaliseringer og ved at forbinde ”fremmede kulturer” med kvin-
deundertrykkelse. Disse forhold fik en offentlig politisk betydning, fordi mandene

afskar kvinderne fra at blive sprogligt og arbejdsmaessigt integrerede; noget, som de
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fleste politikere mente, var et statsligt anliggende og derfor noget, der matte handles
pa.

En anden problemstilling, FP rejste her, var dets syn pa integration. Partiet trak, i
lighed med KF og S, pa den dominerende forestilling om, at ansegere skulle arbejde
for at fole sig som danskere. Men i modsatning til de andre partier, mente FP, at in-
tegration narmest var illusorisk, fordi ansegernes fremmede kultur var uforenelig
med det danske, og fordi ansegerne ikke udviste villighed til at integrere sig, bl.a.

fordi de hentede ®gtefeller fra hjemlandet.
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De centrale modsatrettede diskursive strategier omkring forhandlinger om skaerpede krav til tildeling af indfedsret
1993/1994 kan beskrives saledes:

Forslag Position Argument Knudepunkt Diskursiv strategi Partier der
traekker pa
strategien

Opfattelse af indvandreres Positiv I Socialdemokratiet finder vi det vigtigt, at | Etnisk nationalt tilhors- Socialdemokratisk - med tiden far | S

villighed og evne til at blive mennesker, der bor fast i Danmark, og som | forhold indvandrere de samme rettigheder

integreret har boet her i en lang arreekke og i de fleste som danskere, og de udvikler ogsa

tilfaelde sammen med deres familie, opta- en dansk identitetsfolelse viser den
ges i vores samfund og integreres helt, danske indvandrer historie
saledes at de ikke bare foler sig som dan-
skere, men ogsé er det med de rettigheder
og pligter, der folger heraf.”...” (S)
Negativ Men nér der bliver talt om, at Danmark Etnisk nationalt tilhors- Kommunitcer - viljen mangler til FP

skal optage fastboende i samfundet, sa vil
jeg da sige: Ja, hvis de vil integreres. Men
jeg ved ikke, om den sidste srede ordforer
kalder det integration, nar man i naeste
generation beder om at fa segtefeller fra
det hjemland, man kom fra. Jeg kalder det,
at man i hvert fald ikke onsker at leve
dansk, men kun vil have fordelene ved at

vaere dansk statsborger. (FP)

forhold

integration fordi indvandrere med
fremmede kulturer har udanske

livsopfattelser angédende familie-

forhold
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3.6.6. 1999/2000 — Forskelsbehandling over for fastholdelsen af integritet omkring
statsborgerskabsbegrebet

Fra 1998 til 2002 @ndrede antallet sig saledes, at der var mellem 10.000-20.000
naturaliserede hvert ar, hvor antallet siden 1990 havde ligget stabilt omkring de
5.000 per ér, jf. figur 4. I lobet af 1990’erne @&ndrede sammensatningen af de natu-
raliserede sig ogsa, saledes at det primart var personer fra Tyrkiet, Irak, Iran, Soma-
lia, Libanon og statslese, der i slutningen af 1990’erne skiftede statsborgerskab til
dansk (jf. figur 4).

Det sarlige ved indfedsretsdebatterne 1 1999/2000 var et politisk flertal for et lov-
forslag stillet af regeringen, S og RV, der skarpede retten til at erhverve dansk ind-
fodsret gennem erklaring, dvs. primert for unge mennesker, der havde begéet en
kriminel handling. Temaet i debatten herom var derfor ikke overraskende koncentre-
ret omkring kriminalitet, men til forskel fra tidligere debatter, blev den hidtil domi-
nerende diskursive strategi om at ekskludere kriminelle, fordi de havde en anden et-
nisk baggrund end dansk, kraftigt udfordret. Den diskursive modstrategi, SF anvend-
te, var ligestilling af unge uanset deres foraldres nationalitet. Ifolge SF var proble-
matikken i dette lovforslag, at disse unge var generelt mere danske end tyrkiske og

pakistanske eller hvilken nationalitet deres foraldre nu havde.

Det, vi snakker om her, er en gammel ret, som faktisk gar 100 &r tilbage, hvor man har
ret til at blive dansk statsborger ved erklaring. SF synes, det er en flot skik, at man aner-
kender, at born og unge, der haft en vesentlig del af deres opvaekst i Danmark, reelt er
blevet danske medborgere, og at de ar, hvor man er barn og ung, er meget vigtige ar i et
menneskes liv, hvor man 1 hgj grad formes af de omgivelser, man gér i (SF, Knud Erik
Hansen,1999-2000, L 151-1).

SF argumenterede mod forskelsbehandling af unge mennesker, som reelt var
medborgere, til trods for at de ikke formelt var statsborgere, ved at appellere til tole-
rance overfor, at unge pa et tidspunkt maske ville bega mindre lovovertreedelser. SF

trak tydeligvis pa en radikal-demokratisk opfattelse af statsborgerskab. Partiet lagde
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vaegt pa at de unge var deltagende medborgere i samfundet, og at de dannede en
identitet og mening gennem livet i faellesskabet. Fratagelsen af retten for unge ind-
vandrere til pa nem vis at opnd fuldt medlemskab af det danske samfund, betod, at
man fra lovgivningsmaessig side faktisk og symbolsk gjorde forskel pa reelle med-
borgere i Danmark ifelge SF. Senere 1 debatten akvivalerede SF sit hidtidige syn pa
danskhed med “abenhed”, tolerance™ og “social ansvarlighed”, men konstaterede,
at der var en tendens i retning af, at begrebet @ndrede betydning til “en indskraenket
menighed, der tramper pa tolerance og dbenhed”.

I samme folketingssamling bred KF ud af det mangeéarige brede forlig bag kontor-
cirkuleret. Dette cirkulaere indeholdt en naermere beskrivelse af de kriterier, som var
geldende for tildeling af indfedsret. Frank Dahlgaard (UP), tidligere medlem af KF,
stottede bruddet primert af samme arsag som KF, fordi de anfaegtede, at det var
uansvarligt at give statsborgerskab til ansegere over 65 ér, hvis de ikke kunne tale
dansk. Det interessante ved Frank Dahlgaards indleeg var begrundelsen for forskels-
behandling mellem *gamle’ og ‘nye’ minoriteter. Til spergsmalet om, hvordan gron-
leendere og feeringer, som var danske statsborgere, skulle forholde sig til de skerpe-
de sprogkrav, eftersom “ganske mange” ifelge Dorte Bennedsen ikke kunnen tale
dansk, svarede Frank Dahlgaard, at grenlendere og faringer var et specielt pro-
blem:”... men at de [gronleendere og feeringer, LKH] ikke forstar dansk, er helt i
orden. De er alligevel danske statsborgere med dansk pas og de rettigheder, som det
giver” (UP, Frank Dahlgaard, 1999-2000, L18-1).

Gronlendere og feringer opfattedes i1 en eller anden grad som en accepteret del af
det danske fzllesskab, pa trods af at de ikke levede op til et af de vigtigste kriterier
for inklusion i det danske samfund, ifelge flertallet i Folketinget, nemlig det at kun-
ne tale det danske sprog. Hvorfor disse to minoritetsgrupper skulle undtages eller
have en speciel status, uddybede Dahlgaard ikke yderligere, men to oplagte faktorer
kan forklare forskelssetningen. En vasentlig faktor kunne veare den historiske bag-
grund for grenlendere og faringers tilknytning til og tilstedevarelse i Danmark.

Danmark annekterede Grenland og Feroerne, og befolkningerne pa eerne, kan man
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sige, fik en af den danske stat tvungen relation og identitet til Danmark. Der opstod
derved ikke den samme gaest-vert relation, som var tilfeldet mellem den danske stat
og de gastearbejdere og flygtninge, der kom hertil fra slutning af 1960’erne og
fremefter. Et forhold, som DF refererede til mange gange som begrundelse for,
hvorfor gaester skulle leve op til sterre krav end andre. Den anden faktor kunne vae-
re, at problemstillinger omkring grenlendere og faeringer tradte 1 baggrunden med
tilstedeverelsen af et stigende antal flygtninge og indvandrere, som resulterede i

konkrete problemer, men ogsa uproportionalt meget negativ medieomtale.
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De centrale modsatrettede diskursive strategier omkring forhandlinger om indfedsret via erkleering 1999/2000 kan

beskrives saledes:

faktisk gar 100 ar tilbage, hvor man har ret til at
blive dansk statsborger ved erklaring. SF synes,
det er en flot skik, at man anerkender, at bern og
unge, der haft en veesentlig del af deres opvaekst i
Danmark, reelt er blevet danske medborgere, og at
de ar, hvor man er barn og ung, er meget vigtige ar
i et menneskes liv, hvor man i hej grad formes af

de omgivelser, man géri. (SF)

vandrerunge er danskere,
fordi barndomsarene i Dan-
mark har socialiserede dem
og opdraget dem til en dansk
identitet.

Forslag Position Argument Knudepunkt Diskursiv strategi Partier der
treekker pa
strategien

Fratagelse af ret- | For Det findes ikke rigtigt, at unge udleendinge, der har | Etnisk nationalt tilhersforhold | Kommuniteer - Indvandrer- S, R, V,KF, CD

ten for unge ind- begaet kriminalitet, herunder eventuelt grov krimi- unge skal bevise deres villig-

vandrere med nalitet, kan fa dansk indfedsret ved erklering. Dis- hed til integration og krimi-

kriminel bag- se unge ma ligesom andre udleendinge henvises til nelt er ikke en acceptabel

grund at soge at sege om dansk indfedsret ved naturalisation. I adferd

indfodsret via retningslinierne vedrerende naturalisation stilles en

erklering rekke krav til ansegerne, bl.a. med hensyn til kri-

minalitet. (SR- regeringen ifolge bemerkninger til
lovforslaget)
Imod Det, vi snakker om her, er en gammel ret, som Civilt nationalt tilhersforhold | Radikal-demokratisk - ind- SF, EL
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Andringer af kri-
terier for kontor-

cirkuleret

For ... nar de s har veeret her i 15 ar og er blevet 65 Elementer fra bade en etnisk Socialdemokratisk -pligter og | S
ar, fordi der pa grund af en forfejlet integrations- og civil national tilhersforhold | rettigheder skal folges ad.
politik ikke blev gjort noget for dem, da de kom Formel og reel ligestilling
her som gaestearbejdere i 1970'erne, men de kunne ber ske, nar man har opholdt
fa lov at tage noget af det arbejde, der ikke var sig i en lang arreekke i Dan-
danskere nok til, sa siger vi nu: Du kan godt fa lov mark.
at blive her, men du kan aldrig nogen sinde fa vo-
res statsborgerskab. Er det en verdig behandling af
en @ldre medborger, som skal blive her, og som
skal herfra den dag, hvor det er endelig slut? (S)
Imod Jeg synes, det er helt forkert, at man kan give Etnisk nationalt tilhersforhold | Kommuniter —ingen undta- | KF, UP

dansk pas og statsborgerskab til mennesker, der
ikke forstér et levende suk dansk. Og man har jo sa
besluttet i denne aftale om retningslinjer, at er de
over 65 ar, sa er det ikke et krav, at de kan tale
eller forsta noget som helst dansk; de far statsbor-
gerskab alligevel.

Det er ikke rimeligt, heller ikke for den enkelte.
Det bliver ikke forstaet i udlandet, at man kan
komme og vifte med et dansk pas og sé ikke for-
star dansk, og at man skal have en tolk til at over-
sette til et fremmed sprog set med danske gjne.
Det er ikke rimeligt. Jeg kan ligesom den konser-
vative ordferer ikke veere med til det. (Frank

Dahlgaard, UP)

gelser for ikke at have udvist
et personligt engagement i at
leere at tale landets sprog.
Alle skal beherske det danske
sprog, som er en forudsat-
ning for politisk og identi-
tetsmaessig medlemskab af
det danske fzllesskab




3.6.7. 2001/2002 — Afvisning af dobbelt statsborgerskab, religionens indtog i ind-
fodsretsdebatter og betydning af politisk medborgerskab

Perioden efter folketingsvalget i november 2001 markerede uden tvivl det mest skel-
settende brud pa den hidtidige forte indfodsretspolitik, men ogsa en klar skerpelse
af de politiske konfliktlinier set over den samlede periode. Den partipolitiske kon-
stellation efter folketingsvalget i 2001 betod en udskiftning af den socialdemokrati-
ske regering, der havde siddet ved magten siden 1992, med en regering bestaende af
V og KF. Et hovedtema i valgkampen var indvandrere, og den nye regering havde
lovet skarpelse af udlendingelovgivningen, hvis den kom til magten, og det blev
ogsa en realitet. Det brede forlig bag kriterierne for tildeling og afvisning af naturali-
sationsbegearing, som havde varet en praksis 1 mange ar, blev ikke forlenget efter
dets udleb. I sommeren 2002 blev der indgéet en snaver indfodsretsaftale mellem V,
KF og DF, hvor der blev fojet nye kriterier til, og nogle af de hidtil anvendte kriteri-
er blev skarpet. Det bemerkelsesvardige ved denne folketingssamling var, at Fol-
ketinget for forste gang diskuterede konceptet dobbelt statsborgerskab. Anledningen
var Sveriges accept af dobbelt statsborgerskab, som betod, at de sarlige regler for
nordiske statsborgere i dansk lovgivning skulle justeres. Debatten var derfor péafort
udefra og ikke initieret af nogen i Folketinget, hvilket debatten ogsa bar preg af. De
faerreste politiske partier havde nemlig forberedt sig pa at argumentere og forsvare,
hvorfor Danmark ikke skulle folge Sveriges eksempel og acceptere dobbelt statsbor-
gerskab. Flere politiske partier gav udtryk for, at de forventede, det var en formsag
at bevare den danske lovgivning, hvor der kun blev accepteret ét statsborgerskab. EL
havde et andet &rinde og ansporede de andre partier til at argumentere for, hvorfor
Danmark egentlig skulle undlade at folge andre landes praksis om indferelse af dob-
belt statsborgerskab. EL argumenterede for et verdensborgerskab, hvor indfersel af
dobbelt statsborgerskab var en skridt i den retning. Belaegget for indforelse af dob-

belt statsborgerskab var, at folk rejste og boede pa tvaers af graenser, og da politisk
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deltagelse i samfundet var centralt for partiet, burde statsborgerskab anvendes som

en praktisk lesning pa problemet om manglende politisk indflydelse.

Det, som denne her diskussion vel bare afspejler, er en udvikling, hvor folk i stadig ster-
re omfang rejser pa tvars af greenserne, bor en periode i et land, bor en periode i et andet
land, og hvor statsborgerskabet er en praktisk anledning til - sa leenge vi ikke har faet et
verdensborgerskab - at give folk mulighed for i de f.eks. 10 ar, de bor i et land, ogsé at
have demokratisk indflydelse i det land, for det er jo knyttet sammen (EL, Seren Sen-
dergaard, 2001-02, L 160-1).

Inden for denne forestilling var de nationale granser en forhindring for det enkelte
individs frihed til at udeve sine politiske rettigheder, hvorfor idégrundlaget ligger sig
meget op ad den moderne republikanske tradition, hvor sammenhangskraft i sam-
fundet etableres og fastholdes gennem borgernes sterke politiske engagement og
deltagelse 1 det politiske fellesskab. EL laegger dog ogséa vagt pa, at borgere ikke er
bundet til ét bestemt national ramme, som der kan ligge i den republikanske traditi-
on. EL kan derfor siges at trekke pa en post-national forstaelse af statsborgerskab,
hvor de territorielle graenser og den sterke forbindelse mellem borgeren og én be-
stemt stat ophaves. EL paviser det uhensigtsmassige ved dette band ved at under-
kende, at den nationale identitetsmassige del har nogen betydning for det at have et
statsborgerskab. Statsborgerskab er en praktisk ordning, hvor rettigheder skal and-
res 1 forhold til omskiftligheder i verden f.eks. at mennesker rejser meget mere end

tidligere og bosatter sig forskellige steder i verden for en leengere periode ad gang.

Over for denne strategi om statsborgerskab som middel til politisk deltagelse, stod
en forestilling om, at indfodsret er et eksistensvilkar, som betod, at statsborgerskab
var med til at forme mennesket gennem traditioner, religion og nationale verdier.
For DF @kvivaleredes dansk indfedsret med én nationalitet og noget organisk, som
ikke kunne diskuteres eller forandres. Inden for denne opfattelse var det i sig selv
selvmodsigende at tale om dobbelt statsborgerskab. Men hvad med nationale min-
dretal, sdsom tyskerne i Nordslesvig og danskerne i Sydslesvig, lod et spergsmal fra

EL. DF svarede: "Det er en ulykke, nar der skal veere flere nationaliteter i samme
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stat. Det betyder ikke noget i forhold til de tyske i Nordslesvig og de danske i Sydsle-
svig, fordi de er sa fa og ogsa sa, om man sa ma sige, integrerede” (DF, Seoren Kra-
rup, 2001-02, L160-1). Inden for denne diskursive strategi om indfedsret som en or-
ganisk storrelse var den fredelige sameksistens mellem flere nationaliteter sterkt
koblet op pa akkulturation. Hermed forstas, at nye statsborgere overtager *vertslan-
dets’ sedvaner, vardier og holdninger og identificerer sig med dem. Mogens Gli-
strup talte om, at der ikke var grenser for, hvor mange osteuropaere der kunne
komme til Danmark, fordi beslegtet religion og geografisk tethed til Danmark var
afgorende inklusionskriterier. Derudover var integration vigtig, forstdet som en en-
vejsproces af kulturel og i en eller anden forstand - jf. Seren Krarup - religios tilpas-

ning.

Ministeriet hedder Integrationsministeriet, og integrere betyder "smelte sammen
med"; integer betyder hel pa latin. Og det er klart, at skal der overhovedet vere reali-
tet i talen om integration, ma forskellene ikke vere for store. Det burde ikke vere
vanskeligt at forsta, at arabere og afrikanere er s fremmede for dansk kultur og tradi-
tion og sprog, at det vil vare meget, meget vanskeligere for dem end for andre at
kunne integreres i Danmark. Det er underligt, at man i fuldt alvor pa dette sted skal
sige noget sa elementert og selvfolgeligt, som en forrykt abstrakt problemstilling gor
til noget meningslost. Det er klart, at arabere og afrikanere er s fremmede for dansk
tradition og kultur, at de naturligvis er meget vanskelige at integrere, og naturligvis er
landet forpligtet til at tage det med i overvejelserne ... Det er da klart, at nar vi skal
give indfedsret, spiller det en stor rolle, om det er kristne asiater f.eks. Jeg synes, en
kristen asiat har langt sterre mulighed for at blive integreret i Danmark end en mus-
limsk asiat, selvfolgelig. Jeg vil da ogsa sige, at en nazistisk tysker er sa vaesens-
fremmed for dansk kultur, der bygger pé kristendommen, at det naturligvis er noget,
som man i et indfedsretsudvalg mé tage i betragtning, nér man skal vurdere ansog-
ningen. Det er klart (DF, Seren Krarup, 2001-02, L33-1).

Parellelt med Glistrup foretog DF med Seren Krarup som indfedsretsordforer en
meget afgraenset definition af den truende Andethed som forst og fremmest religiost
bestemt til islam og dernaest geografisk bestemt til udelukkelse af folk fra Afrika og
de arabiske lande. Glistrup mente, at muhamedanerne truede danskheden, at den
ville blive udslettet. Krarup brugte den samme strategi omkring kulturer som ufor-

anderlige storrelser, men derudover trak partiet pd strategien omkring, at religioner-
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ne — kristendom og islam — var uassimilerbare, og “’naturligvis er landet forpligtet til

at tage det med i overvejelserne”.

Ligesom EL gik SF i rette med DFs krav om at indfedsretskriterier skulle bygge

pa partikulaere danske normer og veardier.

Vi betragter veerdier som lighed, ligestilling, tolerance, demokrati som vigtigere egen-
skaber hos vores nye medborgere end deres religiose baggrund og deres oprindelsesland.
Jeg vil til enhver tid foretreekke en demokratisk og humanistisk indstillet iransk sygeple-
jerske som medborger frem for en fundamentalistisk, religios abortmodstander fra USA.
Det skal der ikke vaere nogen tvivl om (SF, Kamal Qurashi, 2001-02, L52-1).

Pé linie med EL fokuserer SF pa, at der er visse universelle vardier, der skal vare
bundet til statsborgerskabet og ikke de partikulare kulturelle, religiose normer og
verdier, som DF laegger op til. SFs tilgang, som er prasenteret i citatet, men ogsa i
de andre indlaeg under denne debat, leegger sig tat op ad en civil forstaelse af natio-
nalt tilhersforhold, der fastholder nedvendigheden af en identitetsmaessig sammen-
haengskraft i samfundet der skabes ved at deltage i demokratiseringsprocessen, og
hvor der er plads til bade individets frihed og pluralisme. Hvis man skal placere
denne strategi inden for de traditioner, jeg prasenterede i indledning, treekker SF
overvejende pa den radikal-demokratiske tradition, preesenteret i kapitel 3. Man kan
diskutere om denne tradition taler inden for nationale eller post-nationale rammer.
Umiddelbart taler den inden for den forste, og man kan godt forestille sig, at dob-
beltstatsborgerskab er muligt inden for denne statsborgerskabstradition, hvor det er
det rettigheder snarere end national identitet, der er det vasentlige. SF meldte ikke
klart ud, om partiet var tilhenger af dobbeltstatsborgerskab eller ¢j, hvorfor det er
uklart, hvordan partiet afvejede rettigheds- over for identitetsaspektet.

Debatten var domineret af en diskussion om religion, som var sat pa dagsordenen
af de to nye folketingsmedlemmer Seren Krarup og Jesper Langballe. Specielt SF
onskede at vide, om DF ville arbejde for, at en muslimsk eller etnisk baggrund ville

vare eksklusionsgrund i den kommende revision af retningslinierne for tildeling af
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indfedsret. Selvom DF tydeligvis trak pa en forestilling om, at islam og kristendom
ikke kunne leve side om side, var intentionen abenbart ikke at ville gore det religiose
til et kriterium. Som tidligere blev “antal” igen rejst som et vasentligt problem, og
Seren Krarup drog en analog til 1776, hvor indfedsretslovgivningen blev indfert, og

hvor ti personer blev naturaliseret.
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De centrale modsatrettede diskursive strategier omkring forhandlinger om dobbelt statsborgerskab (2001/2002) kan

beskrives saledes:

Forslag Position | Argument Knudepunkt Diskursiv strategi Partier der
traekker pa
strategien

Indforsel af dobbelt stats- For Jeg troede, Socialdemokratiet havde en opfattelse | Post-nationalt tilhersfor- | Republikansk — politisk deltagelse er EL

borgerskab (ikke et egentlig af, at rettigheder skulle folge pligter, og at pligter | hold vigtigt for sammenhangskraft i sam-

forslag stillet af ét politisk skulle folge rettigheder. Det har vi, og derfor fundet, og dette forudsatter fleksible

parti, men en diskussion i mener Vi, at man i en stadig mere international politiske rettigheder i lyset af stigende

forbindelse med at Sverige verden, hvor man rejser rundt og arbejder for- transnationale bevagelser

accepterede dobbelt stats- skellige steder, selvfolgelig ogsé skal have de-

borgerskab i 2001) mokratisk indflydelse dér, hvor man bor, og det

forhindres af at have en meget rigid og en meget
stram fortolkning af statsborgerskabet (EL).
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Imod

Det er jo det, vi behandler i dag, hvor vi netop i
Danmark bevidst skiller os fra Sverige, for Sveri-
ge har indfert dobbelt statsborgerskab i 2001, og
det siger vi nej til. Det gor vi, vil jeg sige til hr.
Seren Sendergaard, af den helt elementare
grund, at man kun har én nationalitet, og derfor
kan man naturligvis og skal man naturligvis ogsa
kun have ét statsborgerskab

Det er sé indlysende. Det er det, der ligger i
selve begrebet statsborgerskab eller indfedsret.
Man kan ikke udparcellere sig selv pa flere per-
soner. Man er én, og derfor kan og skal man kun
have et statsborgerskab. Det kommer jeg tilbage
til (DF).

Etnisk nationalt tilhors-

forhold

Hard kommuniter — det historisk kul-
turelle fzllesskab er vaesentlig for
sammenhangskraften i samfudnet og
det skaber én dominerende national
identitet, der er uforenelig med at have

flere statsborgerskaber péa en gang.

DF

123



3.7. Udvikling af de diskursive strategier om indfedsret 1978-2002

I det folgende vil jeg analysere de diskursive strategiers udvikling over tid ved
brug af to elementer: videns- og betydningssystemer samt sociale identiteter. Det,
der kendetegner disse to elementer, er ifolge Fairclough, at diskursive strategier bi-
drager til konstruktionen af dem. Videns- og betydningssystemer refererer i denne
kontekst til, hvad indfedsret er. Betydningen af indfedsret bygger typisk pa forskel-
lige og ofte modstridende opfattelser af nationalt tilhersforhold, hvilket ikke er over-
raskende, eftersom formalisering af et internationalt statssystem, herunder statsbor-
gerretsprincippet, bygger pa en anerkendelse af forskellige nationaliteter, hvor en-
hver person ideelt set er knyttet til en stat med dertil horende specifikke pligter og
rettigheder. En stigende naturalisation af fremmede statsborgerskaber er derfor per
excellence i konflikt med de geeldende — 100 ar gamle - preemisser bag det danske
statsborgerskabsprincip. Det andet element, konstruktionen af sociale identiteter,
drejer sig om forskellige prasentationer af *Selvet’ og ’den Anden’. Selvet’ i de-
batterne handler om, hvad en etnisk dansker er. Heroverfor er fremstillingen af *den
Anden’, der typisk refererer til de personer, der seger om at blive naturaliserede.

De to n®vnte elementer som dette afsnit er opbygget omkring, er inspireret af
Fairclough (Fairclough,1992:69), som ogsa opererer med et tredje element: diskur-
sers bidrag til konstruktion af sociale relationer. Jeg har i det folgende undladt at
inddrage dette tredje element, fordi der er en tendens til, at *sociale relationer’ flyder
sammen med ¢t af de to andre elementer, nar man operationaliserer dem pa det em-

piriske materiale.

3.7.1. Sociale identiteter: Hvad kendetegner hhv. en dansker og en indvandrer?
Diskursive strategier om identitet var der et utal af i samtlige debatter, typisk 1
form af positive og negative stereotyper af danskere og *de Andre’. Den domineren-

de forestilling om den truende Andethed @ndredes fra at vere, at enkelte "kriminel-

124



le’ udlendinge kunne forderve den danske ungdom (1978-1982), til at vere speci-
fikke etniske grupper med en voldelig kultur og med et "rat syn pa menneskelivs
veerdi” (1987-1993).

De ’kriminelle’ forblev det centrale problem omkring tildeling af indfedsret gen-
nem hele perioden. De forandringer, der kan iagttages, er, at strategien om at eks-
kludere tidligere straffede fik opbakning fra flere politiske partier, mens forestillin-
gen om, at gruppen af naturaliserede skulle afspejle den danske befolkning som hel-
hed, forsvandt — dvs. VS’ idé om, at man ogsa skulle tildele indfedsret til tidligere

straffede udlandinge for ikke at forskelsbehandle etniske danske og etniske andre.

Der etableredes en modstrategi til disse negative andenreprasentationer perioden
igennem, hvor knudepunkterne var reel lighed. Denne modstrategi muterede ogsa
over tid ved i begyndelsen at handle om, at den danske lovgivning ikke skulle for-
skelsbehandle folk pa baggrund af nationalitet, hvor den i slutning af perioden mere
drejede sig om globale verdier som demokrati og menneskerettigheder og sagar ind-

forelse af et verdensborgerskab.

3.7.2. Videns- og betydningssystemer: Hvad er dansk statsborgerskab i et samfund,
der i stigende grad er blevet multietnisk?

Det andet element videns- og betydningssystemer, hvorom de diskursive strategier
handlede, kempede om at fastleegge betydning af dansk statsborgerskab. Den ene
diskurs konstruerede statsborgerskab som en gave”, ’belonning” og "’blastempling”
til de ansegere, der havde opnéet en vellykket integration. Preemissen for denne di-
skurs var, at statsborgerskab var et endemal og ikke et redskab til brug pa vejen til
vellykket integration, som det f.eks. bliver praktiseret i Canada. Der var dog ikke en
entydig forstaelse af, hvad vellykket integration var, hvilket afstedkom italesattelse
af to forskellige, men ikke modsatrettede, strategier: en strategi om, at bestemte kul-
turer og religioner er ikke-assimilerbare, og en strategi om en sterk tilpasning om-

kring at tale, forsta og skrive dansk, vare en aktiv del af det danske arbejdsmarked
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og selvfolgelig en lovlydig borger. Den anden betydning af statsborgerskab, som
rejstes 1 debatterne, var, at statsborgerskab “blot handler om rettigheder og pligter”
og ren og skear en retslig foranstaltning”. Denne strategi trak pa en civil diskurs,
hvor universielle, ahistoriske og akulturelle perspektiver var i hgjsade. Strategien
blev dog sjeldent artikuleret og oftest formuleret i opposition til strategien om stats-
borgerskab som en blastempling, som det fremgar af folgende udtalelse fra Cen-

trum-Demokraterne (CD):

Derfor skal jeg gore opmarksom pa, at det at vare dansker er ikke en kvalitetsmark-
ning. Man har ikke det bla stempel, fordi man er dansker. Det er noget, som mange af
os har varet sa heldige at fa i vuggegave uden egen indsats (CD, Arne Melchior,
1999-2000, .195-2)

3.8.Konklusion

Formalet med dette kapitel har varet at kortlegge de diskursive strategier, de poli-
tiske partier har brugt i legitimeringen af inklusions- og eksklusionskriterier for ind-
fodsret. Naturalisation problematiseres i stigende grad i1 1990°erne, primeert fordi der
er flere og flere ikke-danskere, der far dansk statsborgerskab, og at de har en mel-
lemostlig og muslimsk baggrund. Hvor der var i gennemsnit 3.000 personer, der
mellem 1978-1990 skiftede til dansk statsborgerskab (dvs. bade naturaliserede og
dem, der segte via erklaring), var det tilsvarende tal omkring 8.000 mellem 1991-
2003. Spergsmalet om integration blev derfor helt centralt for flertallet af de politi-
ske partier, specielt fra begyndelsen af 1990’erne og frem. Et mindretal bestadende af
venstreflojen (SF og EL) var de eneste, der udfordrede dette nationale fokus.

Der er tre interessante konklusioner at drage af den forudgaende analyse. Den for-
ste konklusion er, at FP fra de forste debatter og frem til 1993 stod politisk isoleret
med dets krav og forestillinger om hhv. danskhed og fremmedhed. I 1993-94 a&ndre-
des den politiske balance i forbindelse med, at V og KF stillede et forslag om skaer-
pede kriterier for opnéaelse af dansk statsborgerskab, og dette diskursive skift skabte
en bipolaritet i Folketinget. V, KF, FP og senere Dansk Folkeparti (DF) udgjorde
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den ene politiske alliance, og resten af Folketinget udgjorde den anden, i den for-
stand at disse to alliancer indtog forskellige syn pa danskhed og fremmedhed. Dette
er dog ikke ensbetydende med, at der ikke blev trukket pa forskellige strategier og
diskurser inden for de enkelte alliancer, som jeg kort vil kom ind pa langere frem-
me.

Den anden konklusion er, at de forste debatter omkring 1980 var domineret af et
onske om at fastholde den sociale orden og retferdighed i samfundet og ikke som i
1990’erne og frem et onske om ’den etniske homogene orden’, dvs. kulturbaggrund
og etnicitet som omdrejningspunkt for statsborgerskab. FP lagde vagt pa at den so-
ciale orden skulle opretholdes ved at udelukke kriminelle og tidligere kriminelle,
hvorimod de andre partier, overvejende S og VS, talte om, at dette skulle ske ved at
bringe indvandrere pa lige fod med danske statsborgere og ikke kun ved at give dem
formelle sociale, skonomiske og politiske rettigheder, men ved at behandle dem ef-
ter retsstatsprincipper (S) og en post-national lighedsstrategi (VS). De kriminelle
blev fortsat i 1990°erne og frem omdrejningspunktet omkring hvilket der skulle
strammes op, men kriminalitetsaspektet fik i modsatning til tidligere en etnisk drej-
ning, dvs. at kriminel adfaerd blev betegnet som en egenskab hos de Fremmede.

Den tredje konklusion er, at analyserne viste, at forandringerne 1 indfedsretsdebat-
terne skete i retning af en manifestation og specificering af det steerke band mellem
rettigheder og etnisk nationalt tilhersforhold. De to grundlaeggende principper bag
dansk indfedsret - princippet om jus sanguinis og afkald pa hidtidige statsborgerskab
- var sdledes aldrig i fare for at blive @ndret. Analysen viser dog en vasentlig nuan-
ce 1 forstaelse af det etniske tilhersforhold, der afspejler sig i1 forskellen mellem en
kommunitaer og socialdemokratisk opfattelse af statsborgerskab. Fra 1992 til 2002,
hvor der var en overvegt af debatter, konkurrerede disse to statsborgerskabsstrategi-
er om at definere, hvad "kvalitetskravene’ skulle vare til dansk statsborgerskab. De
var ikke modstridende strategier, fordi de byggede pa nedvendigheden af at koble
identitet og rettigheder sammen i statsborgerskabsbegrebet. Derudover var der en

faelles opfattelse mellem disse strategier af, at integration var en envejsproces, hvor
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integration blev italesat som sproglig og ekonomisk tilpasning, men ogsé tilegnelse
af *danskhed’. Det, der var forskellen pa de to strategier, synes at vare forskellige
ambitioner med at indvandrere blev danske. Formalet med den socialdemokratiske
strategi synes at vare sikring af solidaritetsfolelse 1 det danske samfund og derigen-
nem fastholdelse af tilliden til den universelle velfardsstatsmodel. Omvendt synes
den kommunitare strategi at se ambitionen med danskhed som at bevare den etniske
homogenitet. Dette skulle helst ske ved at sd fa indvandrere som muligt fik dansk
statsborgerskab, men ellers ved at indvandrere blev kulturelt assimileret”. Venstre-
flojen (VS, SF og EL) forsegte at destabilisere denne etnisk nationale diskurs ved
bade at treekke pa civile forstaelser af statsborgerskab og post-nationale forstaelser
af statsborgerskab, sagar ved at tale om et verdensstatsborgerskab, men stod bade
mandatmaessigt og diskursivt ret alene med disse standpunkter, hvorfor den pa ingen
made truede den dominerende opfattelse.

Afslutningsvis kan man sperge hvilken betydning indvandrere tillegger det at fa
dansk statsborgerskab (bade via naturalisation og erklering”®). Betyder tildeling af
dansk statsborgerskab, at indvandrere far ét nationalt tilhersforhold og hvilke identi-
tetsmeessige folger om nogen, har det for den gruppe af ansegere, der anseger, men
ogsa for dem, der far afslag af den ene eller anden grund? S& vidt mig bekendt, er
der ikke foretaget en sddan sterre kvalitativ undersegelse af indvandreres holdning
til erhvervelse af dansk indfedsret. Den dominerende forestilling 1 den akademiske
litteratur om statsborgerskab er, at den voksende gruppe af denizens er problematisk
for samfundets fortsatte sociale sammenhangskraft, fordi de ikke har de samme ret-
tigheder som danske statsborgere (bl.a. Hammar, 1990). Litteraturen er dog delt med

hensyn til, hvorvidt statsborgerskab har en identitetsmassig funktion. Et interessant

* Der synes dog ikke at vaere meget fokus pé integrationsinitiativer fra hverken FP og DFs side op gennem
1990’erne og senere hen, hvorfor man kan fortolke partiernes indfedsret- og udleendingepolitik som udeluk-
kende eksklusionspolitikker om at minimere adgangen til landet og dansk statsborgerskab.

*° Lov nr. 422, der tradte i kraft 1. juli 2004, fratog tredjeverdensstatsborgere mellem 18 og 23 ar adgangen til
at erhverve indfodsret ved afgivelse af en erklering. Det skulle fremover ske via naturalisation, altsé ved lov.
Fra dette tidspunkt omfattede denne ret alene nordiske statsborgere og tidligere danske statsborgere.
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projekt ville vaere at undersoge begrundelserne for, at nogle indvandrere soger at
blive naturaliseret og andre ikke gor. Som en rapport fra Indenrigsministeriet viser’’,
varierer andelen af naturaliserede meget blandt de forskellige statsborgerskabsgrup-
per. Det anfores i rapporten at dette skyldes krav om militertjeneste i hjemlandet, at
grupper med et hejere uddannelsesniveau har lettere ved at overskue de formelle
procedurer som naturalisationsprocessen medforer, og at nogle grupper vil have let-
tere ved at leve op til de krav om danskkundskaber, som stilles 1 forbindelse med na-
turalisation. De seneste ars stramninger af udvisningsreglerne for ikke-danske stats-
borgere kan ogsa have medvirket som en ogget tilskyndelse til at soge dansk statsbor-
gerskab for at undgé at blive udvist eller i1 hvert fald gere en udvisning besvearligere
ved, at domstolene i givet fald skulle treeffe afgerelsen og ikke centraladministratio-
nen. Men om det er de politiske rettigheder, som giver fuldt medlemskab af det dan-
ske samfund, som virker som en styrkelse af indvandrernes identitetsmessige sam-
horighedsfolelse til det danske samfund som politikerne forudsetter, ville vare inte-
ressant at undersoge. Det naste kapitel underseger, hvad de politiske partier har
gjort for at formulere og implementere integrationspolitikker siden begyndelsen af

1970’erne.

7 Udlzndinge 2000 — en talmassig belysning af udlendinge i Danmark, Indenrigsministeriet,

www.inm.dk/publikationer/udl2000/ren.htm#SCRL9, 9.9.2005
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4. Debatter om indvandrer/integrationspolitik — pa lige fod og
kulturelle forskelle

Fra slutningen af 1970’erne og frem til 2002 har folketingspartierne pa nar Frem-
skridtspartiet vaeret enige om, at det barende princip for Danmarks indvan-
drer/integrationspolitik var, at indvandrere skulle bringes pa lige fod med danskere,
men som debatterne vil vise har denne malsatning @ndret betydning undervejs. De
politiske partier har samtidig i stigende grad varet indbyrdes uenige om, hvilke mid-
ler der skulle tages i brug for at opna vellykket integration. Disse politiske uenighe-
der blev ogsa udtrykt i forskellige diskurser, der drejede sig om hhv. statens og indi-
videts ansvar for integration, forestillinger om forholdet mellem majoriteten og mi-
noriteten, samt rettigheder og pligter for disse nyankomne, som i stigende grad blev
politikernes malgruppe. En bred betegnelse, som i slutning af 1980’erne omfattede
bade flygtninge og familiesammenforte og senere 1 2002 ogsa kom til at daekke etni-
ske danskere, der havde varet vaek fra Danmark 1 mere end 7 ar, men mere om dette
i analysen.

Dette kapitel vil kortleegge og analysere debatterne om integration, som blev initi-
eret af SF 1 1973. Pa davarende tidspunkt mente SF, det var pa tide at fa formuleret
“en langsigtet indvandringspolitik™ for at bedre de sociale og ekonomiske vilkar for
de 33.000 gaestearbejdere, der boede i Danmark. Efterfolgende har der vaeret adskil-
lige rapporter og redegorelser, der lagde op til en officiel overordnet indvandrerpoli-
tik, men dette blev forst en realitet i 1997.”° Det iojnefaldende ved indvan-
drer/integrationsdebatterne set over de sidste 30 ar er, at der var en pafaldende poli-
tisk tilbageholdenhed med hensyn til at f4 formuleret en detaljeret integrationspolitik
og ikke mindst afsat fornedne finansielle midler til at omsatte de overordnede mal

til konkrete praksisser ude i kommunerne. Allerede i 1980 talte flere politiske partier

% Fremsat som lovforslag i 1997 med ikrafttraedelse i 1. januar 1999.
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om den overhengende fare for, at indvandrere ville udvikle sig til et etnisk proletari-
at, hvis der ikke blev gjort noget aktivt fra statens side. Og en rapport fra 1975 om
situationen i Ishgj viste allerede tendenser til, at gastearbejdere og flygtninge var
ringere stillet end danskere med hensyn til beskeftigelsesfrekvens, uddannelsesni-
veau, boligsituation og ekonomiske forhold. Analysen i dette kapitel bererer de poli-
tiske, skonomiske, administrative og kulturelle barrierer, der forklarer politikernes
tilbageholdenhed, men en egentlig kausalforklaring er ikke muligt med det data-
grundlag — folketingsdebatter - jeg bruger. I stedet skal analysen bruges til at under-

soge:

hvilke opfattelser af ligestilling treekkes der pa i integrationsdebatterne, og
hvilken rolle tildeles staten i sikring af, at indvandrere bringes pa lige fod med

danskere?

En narmere diskussion af forskellige forstaelser af ligestillingsbegrebet og den
rolle staten far tildelt i integrationsprocessen redegores for under dette kapitels teo-
retiske og metodiske afsnit.

Inden da vil jeg kort reflektere over, hvad der gor, at forskelsbehandling mellem
f.eks. etniske grupper inden for de vestlige demokratier ikke kan accepteres, og
hvorfor skiftende regeringer hen over de sidste 20 ar har fastholdt den overordnede
malsatning for integration som varende at bringe flygtninge og indvandrere pa lige
fod med danskere.

Et samfund, hvor flere etniske grupper lever side om side inden for et fzlles terri-
torium, er ikke et nyt fenomen, men det forhold, der adskiller tidligere sddanne sam-
fund — f.eks. de graske kulturer og det Habsburgske rige — fra vestlige demokratiske
nationalstater, er, at den tidligere dominerende moralske dualisme ikke langere er
en farbar vej for moderne demokratier. Den moralske dualisme var kendetegnet ved,
at der fra politisk hold blev sondret mellem forpligtelser over for medlemmer af det

religiost-politiske faellesskab og de fremmede. I disse samfund var der en gensidig
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anerkendelse af hinandens ritualer, skikke etc., men det medferte ikke lighed mellem
medlemmerne. Samtidig fulgte der en forestilling om et naturligt moralsk hierarki —
de fremmede stod naturligt lavere i forhold til medlemmerne af et givet politisk fael-
lesskab. Denne form for erkleret forskelsbehandling blev ikke accepteret ved de
vestlige nationalstaters fremkomst, og den franske revolutions tre idealer — frihed,
lighed og broderskab- blev i stedet byggestene for disse nye demokratier.

Som debatterne viser, er lighedsbegrebet og integrationsbegrebet pa ingen made
entydige begreber. I diskursive termer er de flydende betegnere, der tildeles indhold
afthangig af, hvilken diskursiv strategi der traekkes pa. I Europaradets betenkning
fra 1997 er det valgt at undga at bruge integrationsbegrebet. I stedet bruges ordet li-
gestilling, fordi integrationsbegrebet ganske enkelt er blevet tomt for betydning. In-
tegration kan ganske rigtig betyde alt fra blot at have et arbejde til at indordne sig
danske sociale og kulturelle normer; sidstnavnte er ogsa udtrykt i en vag formule-
ring, eftersom normer ofte ikke er partikulaer danske, men universelle normer om
ytringsfrihed, frihed til at vaelge egtefzlle, respekt for din naste m.v. Derudover er
det mere undtagelsen end reglen, at det ekspliciteres, hvad der forstas ved danske
vardier og normer. Alternativt til integration, tilpasning eller ligestilling kunne man
bruge assimilationsbegrebet, som f.eks. er langt mere anvendt i det amerikanske
samfund og forskning (Brubaker, 2001), men problemet er, at begrebet i nordeuro-
peisk sammenh@ng har indgroede negative konnotationer, hvorfor det er svert at
operere med.

I det folgende er der valgt at folge de danske politikeres valg af begreber. I begyn-
delsen var det en kombination af tilpasning og integration, mens det inden for de
sidste 10-15 ar overvejende har veret integrationsbegrebet, som er blevet artikuleret.
I den folgende analyse vil jeg netop undersege, hvordan de politiske partier hver
iser forsoger at fastlaegge en entydig betydning af integrationsbegrebet ved at identi-
ficere forskellige diskursive strategier. Her benytter jeg en analyseramme for inte-
gration, udviklet af en hollandsk politolog Han Entzinger, der tager hajde for begre-

bets mangesidede natur, hvorfor det er muligt at fastholde meningsindholdet i relati-
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on til forskellige ideologier og domener. I den valgte model forstas integration
grundleeggende ud fra enten en individorienteret eller gruppeorienteret tilgang, men
tilleegges ogsa forskellige betydninger athangig af, hvilket domane — det politiske,
kulturelle eller social-ekonomiske - det bruges inden for. Entzingers begrebsmaessi-
ge differentiering ved opdeling i domaner er en stor styrke ved modellen, da kultur-
dimensionen derved ikke bliver overeksponeret, hvilket der har varet en tendens til 1
forskning omkring integrationsbegrebet (Necef 2000:144-146). Analyserammen ud-

dybes nermere i det folgende teori- og metodeafsnit.

4.1.Teoretisk og metodisk analyseramme for integrationsbegrebet

Integration som begreb bruger jeg i en bred forstaelse, som dakker over folke-
tingspolitikernes diskurser og politikker i relation til, hvordan indvandrere skal pla-
cere sig og fungere i det danske samfund. Nar begrebet bruges pa denne méade, kan
det daekke forskelligartede politikker sdsom laissez faire, assimilation, akkulturation,
liberal pluralisme og multikulturalisme. Segregation betragter jeg dog ikke som en
form for integration, da der er tale om en stats aktive indblanding, hvor minoriteter
adskilles fra majoritetsbefolkningen og henvises til sarskilt bosatning, sarskilte
skoler og uddannelser. Denne politik er ofte kombineret med diskriminationspolitik
(Dahlstrom 1971: 88). Integration derimod forudsetter en vis form for ligestilling i
det offentlige rum, hvor forskellige integrationspolitikker og opfattelser afspejler sig
i 1) statens grad af involvering i1 integrationsprocessen og 2) statens grad af lovgiv-
ning og regulering i forhold til ritualer, traditioner eller adfzrd relateret til privatsfae-
ren, jf. ovennavnte diskussion af distinktionen mellem hvad der er hhv. offentligt og

privat anliggende.
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Model 1 Ni former for integrationspolitikker — modificeret udgave af Entzingers “incorpo-

ration’’ model

Det politiske do- Det kulturelle domzene Det sociale og oko-
maene nomiske domaene
Individorienteret
perspektiv Lige rettigheder Liberal (pluralisme) Formel ligestilling
Gruppeorienteret
perspektiv — ligeret ) Multikulturalis- Reel ligestilling (po-
Grupperettigheder i )
me/kulturpluralisme sitiv serbehandling)
Gruppeorienteret . S
(Indirekte) diskrimi-
perspektiv — enslig- Ulige rettigheder Akkulturation
nation
gorelse

Kilde: Entzinger, 2000:107 dog ikke den sidste raekke som er min egen konstruktion.

Entzinger haevder, at integration er en multidimensionel proces, der foregar inden
for mange domaner, hvoraf de vigtigste er de tre fornevnte (Entzinger 2000:105).
Inden for hvert domane opererer Entzinger med et individ- og gruppeperspektiv,
fordi der pa trods af at der eksisterer vidt forskellige ideologiske opfattelser af,
hvordan indvandrere skal/ber integrere sig (det vare sig laissez faire, assimilation,
akkulturation, liberal pluralisme eller multikulturalisme), samtidig er en falles op-
fattelse af det vaesentlige i at skelne mellem et individorienteret eller kollektivt per-
spektiv, nar man taler om integration”” (Entzinger 2000:106). Det skal bemarkes, at
jeg har modificeret Entzingers model ved at tilfoje en yderligere dimension (sidste
reekke 1 modellen). Entzingers model forudsatter, at integration foregar ved, at

flygtninge og indvandrere ikke forskelsbehandles hverken direkte eller indirekte.

** Entzinger bruger godt nok begrebet “incorporation” og ikke integration, som jeg ger her, men taler andre
steder i sit kapitel om integration. Jeg kan ikke se forskel pa hans brug af de to begreber. Jeg valger derfor i
dette kapitel at bruge integration og tilpasning som synonymer for hans inkoorporationsbegreb for at sikre en
konsistens i begrebsvalg, nar det netop er disse begreber, som bruges i folketingsdebatterne.

134



Nyere integrationspolitikker i Danmark, som debatterne senere i dette kapitel vil vi-
se, bygger dog i stigende grad pa et princip om forskelsbehandling — direkte savel
som indirekte, hvorfor der er tilfgjet en uligheds dimension til modellen, som ellers
har en grundleggende antagelse af at integrationspolitikker kun sker gennem lige-
stillingsperspektiv. Jeg skal her kort beskrive forskellen pa de to gruppeorienterede
perspektiver, som er indeholdt i modellen. Den ene ser rettigheder som middel til
reel ligestilling i samfundet og den anden ser en pligtfokuseret tilgang som vejen til
dette mal. Det er selvfolgelig ikke helt uproblematisk at stille disse to tankegange
over for hinanden som modsatninger, fordi man f.eks. kan diskutere om den diskur-
sive forskel inden for det kulturelle domane den multikulturel politik og akkultura-
tionspolitik bunder i forskellen mellem rettigheder og pligter eller om det snarere
handler om grad af kulturel tolerance. Jeg mener dog stadig, at det giver mening at
operere med et rettigheds- over for et pligtfokus, fordi det siger noget om, hvor fo-
kus ligger i integrationsdebatterne uanset domane. Det meningsfulde i denne dis-
tinktion fremgéar egentlig forst med integrationsloven i 1998, hvor introduktions-
ydelsen markerer indtoget for den pligtorienterede tilgang.

Endeligt skal det bemarkes, at modellen reprasenterer idealtyper, hvorfor de en-
kelte felter sjeldent fyldestgorende kan beskrive de politikker eller diskurser, der
optrader i integrationsdebatterne. Modellen bruges desuden i denne athandling til at
forsta de diskurser, der er pa spil, mere end som varktej til en beskrivelse af de
egentlige politikker. Nedenfor gennemgéar jeg Entzingers tre domaner med henblik
pa at kunne anvende modellen i1 de kommende analyseafsnit.

Det politiske domeene drejer sig om det forhold, at nytilkomne og indvandrere ik-
ke har samme rettigheder som danske statsborgere. Ud fra en overordnet malsatning
om at stille alle borgere pa lige fod i samfundet arbejdes péd at oge rettigheder og
pligter for de nye borgere over tid for dermed at minimere forskellene mellem bor-
gerne i samfundet (Entzinger 2000:106-107). Fast opholdstilladelse giver flere ret-
tigheder end midlertidig opholdstilladelse (bl.a. valgret og valgbarhed til kommu-

nalvalg), og naturalisation giver formel ligestilling med danskere, der har faet ind-
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fodsret ved fodsel. Nar der anlagges et individorienteret perspektiv inden for dette
domane, fjernes barrieren for naturalisation, eller staten tilskynder indvandrere til
aktivt at sege statsborgerskab (Entzinger 2000:106-107). Der er ogsd mulighed for,
at indvandrere far samme rettigheder som danske statsborgere uden egentlig at soge
om statsborgerskab. En sadan lesning muligger den adskillelse af rettigheder og
pligter fra national identitet, som Habermas og Soysal argumenterer for. Dobbelt
statsborgerskab ville ligeledes vaere en made at adskille de to dele af statsborger-
skabskonceptet (rettigheder/pligter og identitet), fordi man derved accepterer, at en
borger kan have loyalitet over for flere stater pa samme tid (Entzinger 2000:107).

Nar der derimod anlagges et gruppeorienteret perspektiv inden for dette domene,
opererer man med sarskilt lovgivning langs etniske skillelinier, altsé ideen om ’se-
parate but equal’ (Entzinger 2000:106-107). Denne form for institutionel pluralisme
anvendes i multietniske og multilinguistiske lande som Belgien og Schweiz, men er
ikke en politik, nyere indvandrerlande uden storre minoritetsgrupper tilstreeber at
indfore i deres lovgivning i dens rene form, fordi det kan underminere det politiske
og sociale sammenhold i nationalstaten. Derimod indfores i flere nye indvandrerlan-
de i Vesteuropa partiel institutionel pluralisme i relation til religiose praksisser sé-
som mader at begrave pa og slagtningsritualer (Entzinger, 2000:108). Et andet ek-
sempel pa det gruppeorienterede perspektiv er at tilbyde et antal pladser til minori-
tetsgrupper og indvandrere i reprasentative politiske rad eller neevn, men oftest har
disse instanser kun vejledende funktioner, og hvor emner, der skal behandles, ude-
lukkende er relateret til indvandrerproblematikker (f.eks. integrationsrad i kommu-
nerne, der blev indfert i 1998).

Den anden variant af det gruppeorienterede perspektiv handler om at fokus er pa
opfyldelse af pligter snarere end sikring af rettigheder. Inden for dette perspektiv ses
tildeling af forskellige (ulige) rettigheder inden for samfundet som en farbar vej til
opnaelse af vellykket integration; noget som ikke betragtes som legitimt i det rettig-
hedsfokuserede gruppeperspektiv. Dette pligtorienterede gruppeperspektiv bygger

pa forestillingen om, at der skal stilles langt storre krav, for flygtninge og indvandre-
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re kan opna de samme privilegier som danske statsborgere. Et eksempel herpa er ud-
skydning af tidspunktet for opnéaelse af rettigheder, hvor f.eks. flygtninge forst kan
opna permanent opholdstilladelse efter 7 ar fra tidspunktet de far tilkendt flygtninge-
status, hvor det for 2001 var 3 ar.

Den anden kolonne i model 1 er det kulturelle domeene. Her drejer det sig om,
hvordan man skal forholde sig til stigende etnisk og kulturel forskellighed (Entzin-
ger 2000:106-109). Jeg har udvidet Entzingers model her, fordi jeg hverken synes, at
liberal pluralisme eller multikulturalisme indeholder akkulturationspolitik. De to
forste *ismer’ giver plads til at grupper kan praktisere deres religion, etnicitet etc. og
der hersker en neutral eller tolerant holdning til kulturel forskellighed, hvorimod ak-
kulturation omvendt bygger pa nedvendigheden af kulturel ensliggerelse. Akkultu-
rationspolitik skal her forstds som en politik, hvor den herskende kultur forseger at
overfore egne normer, vardier, sprog etc., til den ikke-herskende kultur ved hjalp af
samfundets/systemets institutioner og magtapparat (Wiirtz Serensen 1989:15). Et
hyppigere anvendt begreb er assimilation, som jeg forstar som en ekstrem version af
akkulturation, hvor malet er at ensliggere befolkningen, hvilket opnds ved at mini-
mere indvandreres eller minoriteters identitetsfolelse og sammenhold og i stedet so-
ges overfort til den herskende kultur (Wiirtz Serensen 1989:14). Dette forventes ikke
i samme grad ved akkulturationspolitikken, selv om det kan vere svert at skelne de
to begreber fra hinanden analytisk. Segregation vil hverken blive navnt i den fol-
gende gennemgang eller 1 analyseafsnittet, fordi der ikke fores eller er blevet fort en
officiel dansk politik, der tilnermelsesvis ligger op til en sddan linie, eller treekkes
pa segregationsdiskurser i perioden, der undersoges.

Inden for det kulturelle domane betragter fortalere for det individorienterede per-
spektiv — benavnt liberal pluralisme - kultur som henherende til den private sfaere
(Entzinger 2000:109). I modellen har jeg sat pluralisme i parentes, fordi det antyder
at denne tilgang accepterer eller tolererer kulturel pluralisme. Det eneste denne til-
gang leegger vagt pa er, at staten ikke skal blande sig i kulturelle aspekter, fordi det

ikke er et statsligt, men et privat anliggende. Man kan derfor godt forestille sig, at et
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parti have dette liberale udgangspunkt, men samtidig ikke vil kunne acceptere lige-
stilling af kulturer i et samfund; en position som partiet Venstre indtager fra begyn-
delsen af 1990’erne og frem.

Men generelt er den liberale pluralistiske tilgang kendetegnet ved at vare indiffe-
rent over for at indvandrere etablerer faciliteter til at bevare og dyrke deres kultur.
Staten gar sjaldent ind og giver ekonomisk stette eller pa anden made aktivt facilite-
rer sddanne aktiviteter. Idégrundlaget bag dette individorienterede perspektiv er, at
staten gennem dens neutrale indstilling gor det muligt for forskellige kulturer at leve
fredeligt side om side. Statslig indblanding er dog ikke helt udelukket. Med henblik
pa at fremme den gensidige forstaelse mellem de etniske eller religiose grupper kan
der vere tale om at bruge f.eks. anti-racistiske kampagner. Ifolge Entzinger vil re-
sultatet af at folge den liberal-pluralistiske model fore i to forskellige retninger. En-
ten forer det til assimilation til den dominerende kultur inden for nogle generationer,
eller ogsd kan det fore til anomi og social eksklusion af indvandrere, fordi de foler
en staerk distance til den dominerende kultur og ikke kan forene sig med den (Ent-
zinger 2000:109).

Fortalere for det forste gruppeorienterede perspektiv - benevnt multikulturalis-
me/kulturpluralisme - gér ind for anerkendelse af kulturelle forskelle, og i nogle lan-
de institutionaliseres disse forskelle i politik (eksempler herpé er fra Storbritannien
og Holland™, hvor der gives permanent ekonomiske tilskud til etniske grupper med
henblik pa at kunne udeve kulturelle og religiose aktiviteter). Jeg har tilfojet ordet
kulturpluralisme, som betegnelse for en politik, der bygger pa de samme pramisser
som multikulturel politik, men ikke indbefatter en hej grad af institutionalisering
som i den multikulturelle model. Den grundleeggende praemis bag dette perspektiv
er, at minoriteter kun kan overleve og udvikle sig, hvis der skabes sarskilte instituti-

onelle, politiske rammer omkring etniske interesser pa permanent basis. Staten far

% Theo van Gogh mordet i 2004 markerede et radikalt skift i den hollandske politik over for indvandrere,
hvorfor det jeg refererer til er for dette skete.
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her en central rolle som aktiv tilskynder og beskytter af disse kulturelle forskelle.
Minoriteter tilskyndes til at organisere sig og formidle deres kultur til de kommende
generationer via massemedierne (Entzinger 2000:109-110). Modermélsundervisning
og undervisningsdifferentiering er effektive elementer i den multikulturelle politik.
Fortalerne mener overordnet set, at sddanne multikulturelle politikker er den bedste
made at sikre, at minoriteter tager del i det bredere samfund (ikke kun narsamfun-
det) inden for bade de sociale, politiske og skonomiske omrader. Man kan diskutere,
om etniske gruppers mulighed i Danmark for at sege okonomisk stette til f.eks. de-
res kulturelle forening er et udtryk for et enske om at fore multikulturel politik, men
det vil jeg haevde mere er et udtryk for den danske tradition for at stette et starkt
foreningsliv i Danmark. Denne slutning bygger jeg pa, at ingen af de politiske parti-
er skilter med at ville fore en aktiv indsats for at styrke indvandreres etniske netvark
pa nar venstreflgjspartierne 1 1980°erne, selv om der er mulighed for at opné eoko-
nomisk stette hertil.

I forhold til den multikulturelle politik er det store spergsmal, hvor langt staten
skal gé 1 dens anerkendelse af og stette til kulturel mangfoldighed. Ikke alle elemen-
ter 1 indvandreres kultur accepteres nedvendigvis af majoriteten. For at tage et dansk
eksempel var mange politikere 1 1980°erne enige om, at indvandrere skulle bevare
deres kulturelle baggrund, men opponerede samtidig mod nogle sadvaner eller fa-
miliemenstre, hvor kvinder blev udelukket fra at deltage 1 undervisning, fordi det
stred mod kvindefrigorelsesidealet, som mange partier havde kampet for siden
1960°erne. Derudover kan bagsiden af en institutionel multikulturel politik ogsé vee-
re, at indvandrernes kulturer bliver fastholdt i nogle bestemte og méske utidssvaren-
de rammer, som kan give konflikter mellem generationer, men ogsa i forhold til op-
rindelseslandet.

Den anden variant af det gruppeorienterede perspektiv er akkulturation, hvor der
modsat de to andre tilgange — liberal pluralisme og multikulturalis-
me/kulturpluralisme — hersker en opfattelse af, at kulturel forskellighed truer sam-

fundets enhed og sammenhengskraft, hvorfor der forseges frivilligt at f4 de nye ind-
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vandrere til at overtage den dominerende kulturs normer og verdier. Man kan ogsa
forestille sig en tvangsmaessig ensliggorelse, men en sddan politik synes at stride
mod de vesteuropxiske frihedsidealer, selv om dette frihedsideal efter 9/11 og
bombningerne i Madrid og London er under forandring. Forandringen af frihedsbe-
grebet synes at ske pa en sddan made, at det ikke leengere virker uforeneligt med
grader af tvangsmassig assimilering i habet om at bremse radikalisering af nogle
indvandrermiljoer.

Det tredje domane er det sociale og okonomiske. Her dominerer markedsmeka-
nismer, hvor staten i et eller andet omfang lovgiver pa feltet for at sikre malet om, at
indvandrere bliver ligestillet med danskere. Inden for det individorienterede per-
spektiv opfattes indvandreres status eller etnicitet som hindringer for lige adgang til
forskellige omrader sasom bolig, skoler og arbejdsmarked. Formel ligestilling i form
af f.eks. anti-diskriminationslovgivning er her et vigtigt parameter for at sikre dette
mal. Andre parametre er sprogkurser og opkvalificering i forskellige discipliner i
forhold til at komme ind pa en uddannelse eller fa et arbejde.

I det gruppeorienterede perspektiv gar man langere i retning af at kompensere for
indvandrernes ofte vanskeligere udgangspunkt i forhold til danskere, nar de skal fin-
de praktiksted under uddannelse, soge arbejde etc. Malet er ikke kun at sikre formel
ligestilling, men at sikre reel ligestilling (Entzinger 2000:111), altsa at resultatet bli-
ver det samme mellem indvandrere og danskere f.eks. malt 1 beskaftigelsesprocent,
bos&tningsmenstre og uddannelsesniveau. Lighedsmalet opnas oftest gennem sar-
behandling (positiv diskrimination), men kan ogsa opnéas uden, selvom det kan bety-
de, at det tager laengere tid at opna lighed. Inden for denne gruppeorienterede tilgang
er der ogsa en variant, hvor forskelsbehandling anvendes for at sikre, at opné reel
ligestilling. Eksempler herpa er bade introduktionsydelsen fra 1998 og starthjaelpen
fra 2002. Hensigten ved begge lovforslag var at opna reel ligestilling - sammen be-
skaeftigelsesgrad hos indvandrere som hos “gamle danskere”, men forslagene blev
kritiseret for at diskriminere. Fortalerne talte om, at en nedsat ydelse virkede sarligt

okonomisk motiverende til at fA nyankomne flygtninge og indvandrere til at tage et
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arbejde, fordi de kom fra samfund, hvor der ikke var en hej passiv ydelse, og derfor
nemt kunne forfalde til at leve heraf (Et argument fremfort af ordfereren for Venstre
under forhandlingerne omkring vedtagelsen af starthjelpen indfert i 2002, jf. kapitel
4).

Som det fremgér af denne gennemgang af Entzingers model, spiller lighedsbegre-
bet en central rolle i forstaelse af malsetninger, forestillinger og politikker omkring
integration. Her vil jeg lige pracisere, at jeg har valgt at belyse forskellige ligheds-
forestillinger ved at sondre mellem, som navnt, formel og reel ligestilling, der begge
bygger pa en forestilling om, at ligestillingspolitik virker; den afskaffer maske ikke
socialt skabte forskelle, men mindsker den. Jeg kunne ogsa have valgt begrebsparret
mulighedslighed og resultatlighed, men valgte det forstnavnte, fordi ligestillingsbe-
grebet og ikke lighedsbegrebet bruges i debatterne af de politiske partier vanset for-
skellige forstaelser af begrebet. Det skal ogsa preciseres, at jeg bruger en bred for-
staelse af begrebet positiv serbehandling. Det skal forstdas som sa&rlige foranstalt-
ninger til at fremme integration, som bl.a. kan vare offentlig betalt voksenundervis-
ning, modermalsundervisning, kvoter for indvandrere i boligmassen, i skoleklasser,
m.v. Nar man anvender en sa bred definition kan man diskutere om integrationstiltag
i sig selv ikke er et udtryk for positiv serbehandling. Der er en flydende overgang
mellem disse to begreber, men i debatterne bliver forskellen tydelig, nar et integrati-
onstiltag bliver fjernet eller endret f.eks. fjernelse af modersmélsundervisning, eller
at indvandrere selv skal betale for en del af den obligatoriske undervisning i dansk.

Opsummerende kan man sige, at en styrke ved Entzingers model er, at den formar
at dekke spendingsfeltet mellem stat, nation og marked, som de tre domener til en
vis grad reprasenterer (det politiske, det kulturelle og det social-ekonomiske domae-

ne).”’ En velfzrdsstat som den danske er ganske vidtraekkende og regulerende i for-

*! Entzinger mener, at disse tre institutioner (stat, nation og marked) fuldt repraesenterer de tre domaner. Jeg
vil dog mene, at f.eks. staten ogsa beveger sig ind over de andre domaner end det rent politiske f.eks. ved at
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hold til dens borgere inden for samtlige tre domaner. Staten kan komme i konflikt
med borgerne/valgerne iser omkring forestillingen om, hvordan samfundets sam-
menhangskraft sikres, og om staten foretager en ’retferdig’ behandling af grupper-
ne imellem (primert relationen mellem danskere og indvandrere og ikke sa meget
indvandrergrupperne imellem). P4 samme vis kan der ogsa vare spendinger mellem
staten og markedet 1 forbindelse med at regulere pa bolig- eller arbejdsmarkedet.
Derimod kan der ikke i Danmark iagttages nogen spending af betydning mellem na-
tionen og markedet i forhold til indvandrerdebatterne. En anden styrke ved modellen
er, at den samtidig gor det muligt bade at analysere politikker, der tager udgangs-
punkt i hhv. et liberalt og kommunitert idégrundlag. En tredje styrke er desuden, at
man undgar at overfokusere pa de kulturelle aspekter.

Ulempen er som ved mange sadanne forenklende modeller, at man kommer til at
se bort fra, at f.eks. multikulturalisme ikke er en entydig sterrelse, men at den findes
i mange teoretiske og praktiske udgaver. Derfor vil jeg i analyseafsnittet ikke kun
operere med multikulturalisme som en entydig sterrelse. Endelig har modellen den
mangel, at den primart synes at betragte inkooperation/integration som byggende pa
en ligestillingstankegang og en eller anden form for accept af sameksistens mellem
kulturel forskellighed i1 samfundet. For at kompensere for denne mangel har jeg ind-
fojet den sidste reekke i figuren, der reprasenterer politikker og diskurser, der bygger
pa en begrenset tolerance af forskelligheder og gar ind for en eller anden form for
forskelsbehandling for at opné en vis grad af ensliggerelse. Eksempler herpa er den
storre fokus pa pligter frem for rettigheder og modstand mod opfersel af moskeer,

selvom det er for private midler.

I det folgende vil jeg anvende figuren til at analysere de forskellige integrationsfo-

restillinger, der har varet i spil i den danske folketingsdebat omkring tilpas-

lovgive om og udeve positiv seerbehandling pé arbejdspladser, eksempelvis isbryderordninger for hejt lenne-
de indvandrere.
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ning/integration af gastearbejdere, flygtninge og indvandrere, og se pa, hvordan in-

tegrationsdiskurserne har udviklet sig fral 973 til 2002.

4.2.1972/1973 - Langsigtet indvandringspolitik

Den politiske diskussion omkring at invitere fremmedarbejdere til landet var be-
gyndt 1 midten af 1960°erne, og de forste fremmedarbejdere kom i1 1967 fra overve-
jende Tyrkiet, Jugoslavien og Pakistan. I 1965 udtrykte SF betaenkeligheder ved
ordningen, fordi det kunne fore til lontrykkeri, og desuden var der en reserve af
kvindelig arbejdskraft, der 1a uudnyttet hen. V og KF derimod pressede pa for en
abning af arbejdskraftsindvandring for at lose arbejdsgivernes her og nu eftersporg-
sel pa arbejdskratft.

Den forste foresporgselsdebat om fremmedarbejdere blev rejst i marts 1968. An-
tallet tog til i de efterfolgende 2 ar, hvor gaestearbejdere kom uden invitation fra ho-
vedsageligt Tyskland, hvor arbejdslesheden var begyndt at stige. I 1969 fulgte skaer-
pelse af regler for indrejse, fordi der var en stigende bekymring for tiltagende ledig-
hed blandt gastearbejdere og pga. frygten for fremmedhad mellem danskere og de
overvejende tyrkiske gastearbejdere. Den skrevne presse meldte om raceuroligheder
bl.a. pa baggrund af "nogle ’lederjakkers’ umotiverede overfald pa en villa, der hu-
sede en gruppe tyrkere.”(Jensen 1999:301) Bekymringer omkring indvandringens
betydning for den danske nation som en etnisk homogen befolkning var at spore i
leeserbreve og ledere 1 landets aviser (Jensen 1999:306-307 ), men forplantede sig
ikke til Folketinget. Fokus i de fa folketingsdebatter mellem 1968 og frem til midten
af 1973 var omkring samfundsekonomiske forhold i form af virksomhedernes man-
gel pa arbejdskraft eller i form af stigende arbejdsleshed blandt gastearbejdere og
omkring de sociale problemer som gestearbejderne havde i form af manglende bolig

og A-kassetilknytning.

Et midlertidigt stop for arbejdstilladelser til gastearbejdere blev allerede en reali-
tet 1 1970, hvor S fik vedtaget sit beslutningsforslag om at indfere et midlertidigt
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gastearbejderstop, motiveret af stigende sociale problemer og begyndende arbejds-
loshed blandt gaestearbejderne.

Inden det endelige indvandrerstop blev vedtaget, fremsatte SF et beslutningsfor-
slag om formulering af en langsigtet indvandringspolitik. Formalet var at opfordre
“regeringen til at udarbejde et forslag til lov om foranstaltninger til fremme af lige-
stilling af dansk og udenlandsk arbejdskraft af enhver nationalitet”. (1972-73, Be-
meerkninger til forslag til folketingsbeslutning) SF ville have Folketingets partier til
at forholde sig til ligestillingsforanstaltninger omkring f.eks. oprettelse af et indvan-
drerkontor, der kunne stotte indvandrergruppen mht. oplysninger omkring ret til at
blive i landet og f4 den narmeste familie med sig, og som kunne bidrage med” den
instruktion og vejledning, der gor, at ligestillingen er cegte, at have bolig og arbejds-
forhold som den ovrige befolkning og mulighed for at bevare sin kulturelle egenart”
(Kristine Heltberg, SF, 1972-73:6341). De fleste partier afviste forslaget, og debat-
ten kom i stedet til at dreje sig om holdninger til at bruge fremmedarbejdere i kortere
perioder. En ting var samtlige partier enige om: der matte under ingen omstendig-
heder veare fri indvandring, og den indvandring, de métte blive enige om, skulle fo-

rega under kontrollerede forhold.

Det forekommer mig, at det har varet en af de mest nyttige ting her fra denne talerstol at
fa bekraeftet ministerens faste vilje til ikke at &bne for en planles indvandring, séledes
som der har veret grund til at nere engstelse for...en kendsgerning er det i hvert tilfael-
de, at overalt i Europa, hvor vi har gastearbejdere, er der en valdig stor procentdel af
gastearbejderne, der bliver tilbage og ikke forlader landet, sadledes som landets vise fad-
re egentlig havde planlagt det (SF, Kristine Heltberg, 1972-73, nr. XXXII1:7455).

Forslagsstilleren SF gik bade imod denne fri indvandring, men ogsa imod V og
KF’s forslag om lempelse af indvandringsstoppet for at f& den fornedne arbejdskraft
til industrien. SF’s modstand mod den midlertidige indvandring byggede pa erfarin-
ger fra andre vesteuropaiske lande, hvor det viste sig, at gastearbejdere ikke vendte
tilbage, men forblev i deres nye milje. SF afviste indvandring ud fra to forskellige
diskursive strategier. Den ene strategi var modstand mod udbytning af og ringere

stilling af en lonarbejder, uagtet hvor denne person kom fra. S& lenge der ikke forela
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en specifik indvandrerpolitik, der sorgede for, at gastearbejdere fik de samme socia-
le, boligmaessige, forsikringsmaessige og familiemassige vilkar som danske arbejde-
re, var gastearbejderordningen udtryk for en uverdig og ulig behandling af en ar-
bejdstager. I forhold til Entzingers model var ambitionen at skabe sarlige grupperet-
tigheder for gastearbejdere inden for det sociale og ekonomiske domene, fordi
markedskrafterne (virksomheder, der ansatte disse mennesker) ikke naturligt kom-
penserede for de ringere vilkar, som gastearbejderne arbejdede under 1 forhold til
danske arbejdere (gastearbejdere fik ikke oplyst om medlemskab af A-kasse, betin-
gelser for sygedagpenge, ordentlige boligforhold m.v.).

Den anden strategi, som de andre partier ogsa trak pa, var bekymringen for de sto-
re kulturforskelles indvirkning pa det danske samfund. Ambitionen var at bevare
“den rolige blanding” 1 det danske samfund (KF) og at "fa folk hertil der pa en na-
turlig made gar ind i vort miljo, ind i vor kultur, sadan at de ikke kommer til at dan-
ne noget i retning af ghettoer” (V) og at modvirke “ufred og uheldige moder mellem
kulturerne, som ikke taler til vores cere” (SF). Der kunne i denne debat dog spores
en nuanceforskel mellem SF/S og V/KF’s kultursyn. Hvor SF/S mente, at dansk in-
tolerance var arsagen til, at forskellige kulturer ikke kunne leve fredeligt side om
side 1 Danmark, var premissen for V/KF’s kultursyn, at fremmedarbejdere ikke ville

tilpasse og integrere sig.

Modsat SF sa V og KF dog ikke en fare i, at fremmedarbejdere kom hertil pa kort-
tidsophold ud fra den liberale forestilling om den cirkulerende arbejdskraft:

en af de vaesentlige erfaringer omkring udenlandsk arbejdskraft, nemlig dette, at man
nar man vandrer, vandrer derhen, hvor der er et stort udbud af arbejdspladser, men sa
snart der ligesom dukker en afmatning op pé arbejdsmarkedet, som tilfeldet var pa
dette tidspunkt, forsvinder man lige s hurtigt ud af landet, som man kom ind. ... Til
gengxld synes jeg ogsa nok, der er grund til ligesom at understrege, at denne debat,
der jo undertiden traekker pa mange romantiske folelser, ikke skal gores overdreven
romantisk. Til syvende og sidst er det her vel et spergsmél om at finde en fellesnev-
ner for dekning af disse arbejdskraftsgruppers enske om i en periode at fa mulighed
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for at tjene nogle penge og det danske samfunds behov for at fa lost nogle aktuelle
flaskehalsproblemer (KF, Simonsen, 1972-73, XXXI1:7442).

KF forsegte her at forenkle problemstillingen med fremmedarbejdere ved at itale-
satte den som et simpelt spergsmal om udbud og eftersporgsel og ikke et spergsmal
om fremmedarbejderne som en trussel mod den nationale (romantiske) identitet. I
citatet argumenterede KF for, at en korttidsindvandringspolitik havde et individori-
enteret sigte og dermed ikke kun var fokuseret pa at gavne dansk industri. Korttid-
sophold ville bane vejen for fri bevagelse af arbejdskraft ikke kun inden for EF,
men ogsa udefra, og derved give lige adgang til det danske arbejdsmarked.

Diskussionen om korttidsindvandring blev dog hurtigt efter - med oliekrisen og
den efterfolgende stigende arbejdsleshed for bade gastearbejdere og etniske danske-
re - uaktuel. Forst med regeringsskiftet omtrent 30 &r senere blev emnet aktuelt igen,
hvor VK-regeringen indferte jobkortordningen, som kontrollerede og begransede

indvandring af specialister.

Sammenfatning

Mellem slutningen af 1960’erne og 1973 var der pa det folketingspolitiske plan to
konkurrerende diskursive strategier om gastearbejdere. Inden for den ene strategi
betragtedes gastearbejdere som lontrykkere og generelt som konkurrenter til natio-
nale losninger, da industrien bl.a. ville have mindre incitament til at finde alternative
nationale losninger pa arbejdskraftproblematikken, f.eks. finansiel stotte til teknolo-
giudvikling og tilskyndelse til at fa flere kvinder i arbejde. SF, VS og tildels S trak
pa denne strategi. Fagbevagelsen og forskellige socialdemokratiske regeringer hav-
de saledes siden 1950’erne gennemfort stotteordninger til at fremme dansk industris
favorisering af teknologisk fornyelse (Jensen 1999:326, note 7).

Inden for den anden strategi onskede V, KF og RV omvendt gastearbejdere som
en midlertidig losning pa arbejdskraftsmanglen, hvorfor de brugte en ekonomisk

nyttestrategi. Formalet var at undgé flaskehalse i industrien, og midlet var at indfere

146



mere smidige regler for anvendelse af udenlandsk arbejdskraft til gavn for industri-
en, men ogsa for den danske velfardsstat.

For SF og S handlede indvandrerpolitikken ikke kun regler for adgang til landet,
men ogsa om sikring af ordentlige levevilkar for indvandrere. 1 forhold til Entzin-
gers model (model 1) kan man sige, at SF og S anlagde 1 store traek en gruppeorien-
teret tilgang til indvandrernes retsstilling for at sikre social og ekonomisk lighed, der
skulle realiseres ved at hjelpe af serlige foranstaltninger, der kunne vejlede og stor-
re gastearbejderne under deres ophold i Danmark. Holdningen var dog ogsé at hvis
der ikke var politisk flertal for en sadan politik, matte man begranse adgang for ga-
stearbejdere til Danmark. V og KF var mere orienteret mod at gere adgangskravene
til Danmark mere fleksible for arbejdstagere savel som arbejdsgivere med minimal
statslig indblanding og havde ingen overvejelse omkring integration, hvorfor deres
position heller ikke kan placeres i forhold til Entzingers model. Angaende det kultu-
relle domane var samtlige partier enige om, at kulturforskelle mellem personer fra
tredjeverdenslande og danskere var for store, hvorfor indvandring skulle begranses.
SF og S mente, at danskernes intolerance gjorde, at kulturforskellene blev problema-
tiske, hvorimod V og KF i stedet tillagde indvandreres manglende lyst og evne til at
tilpasse sig til det danske samfund som den vasentlige forklaring. Der var pa dette
tidspunkt sparsomt med antydninger af, hvordan man politisk ville forholde sig til
kulturel integration, men den generelle tendens var akkulturation, hvor det var vae-
sentligt at gaestearbejdere og flygtninge tilpassede sig danske verdier og normer for

at sikre den social stabilitet 1 samfundet.
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De centrale modstridende diskursive strategier omkring forhandlinger i 1972/ 73 kan beskrives sdledes:

Forslag

Position

Argumentation*

Knudepunkt

Diskursiv strategi

Partier der
traekker pa
strategien**

Stop for korttids ophold
—gastearbejder-
ordningen

For

Béde af hensyn til den eventuelle uden-
landske arbejdskraft og af hensyn til det
danske samfund mé& man pa forhand vee-
re klar over, at en reel ligestilling af
fremmede arbejdere, uanset om de kom-
mer fra det nordiske arbejdsmarked, fra
EF-lande eller fra tredjelande, med dan-
ske arbejdere ma betragtes som den ene-
ste mulige realistiske forudsatning. ...
Hvorfor rationalisere og forbedre ar-
bejdsklimaet, forage lonmodtagernes
indflydelse og fremme lenudjaevningen,
hvis man kan fa arbejdskraft udefra? For
de dérligste og svageste arbejdspladser
ligger her en mulighed for en slags sove-
pude til skade for alle partner(SF).

Reel ligestilling

Gastearbejderordningen sanker
teknologisk fremskridt i indu-
strien og medferer udbytning af
udenlandske arbejdere

SF, S

Imod

Til syvende og sidst er det her vel et
spergsmal om at finde en feellesnaevner
for dekning af disse arbejdskraftsgrup-
pers enske om i en periode at f& mulig-
hed for at tjene nogle penge og det dan-
ske samfunds behov for at fa lest nogle
aktuelle flaskehalsproblemer.” (KF, Si-
monsen, )

@Okonomisk veakst

Fri arbejdskraftbevagelighed til
gavn for alle arbejdstagere i ver-
den og for at kunne imedekom-

me dansk industris eftersporgsel
efter arbejdskraft

V, KF, RV

* Argumentation er formuleret af et parti, mens den diskursive strategi, der treckkes pa, bruges af andre partier, som det ogsé fremgéar af den sidste kolonne.

**Et politisk parti kan godt treekke pé en strategi, som et forslag bygger pa, og samtidig stemme imod forslaget ved tredje behandling. Derfor er denne kolonne
ikke udtryk for, hvem der stemte for eller imod forslaget, men blot hvem der trak pa denne strategi i lobet af forhandlingerne. F.eks. S, der gik ind for ressortflyt-

ning i 1983, men stemte for en anden losning ved tredje behandling som led i et kompromis med regeringen.
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4.3.1979-1980 Balancegang mellem tilpasning til og respekt for ander-
ledes kulturer og skikke

I slutningen af 1970’erne flyttede politikerne og mediernes fokus fra gastearbej-
dere til indvandrere i den forstand, at gastearbejdere, flygtninge og deres familie-
sammenforte i stigende grad blev sldet sammen til én kategori - italesat som indvan-
drere, og mere centralt blev anset som nogle, der var kommet for at blive, som in-
denrigsministeren formulerede det i november 1980 (S, Henning Rasmussen,
1980/81, RIII:2566). Der var bred politisk vilje pa dette tidspunkt til at fa formuleret
en officiel indvandrerpolitik omkring iser dansk sprogindlering og konkrete poli-
tikker for, hvordan man sikrede, at indvandrere kom pa lige fod med etniske danske-
re uddannelsesmaessigt, boligmaessigt og erhvervsmaessigt. Samtidig var de politiske
partier meget opsatte pa, at indvandrere skulle bevare deres kulturelle serpreg, dog
ikke nar det stred mod danske normer f.eks. omkring ligestilling af piger og kvinder.
Hidtidige erfaringer med tyrkerne, pakistanerne og jugoslavernes manglende inte-
gration bekymrede pa tvars af salen. Der var allerede tendenser til etnisk marginali-
sering, fordi indvandrere var henvist til s@rlige og ringere boligomrader, uddannel-
sessteder, jobs etc. og dermed ikke fik social kontakt til det danske majoritetssam-
fund. V og S frygtede, at indvandrere kom til at udgere et proletariat” (S, Henning
Rasmussen, 1980-81, RIII:2508), og VS talte om fare for, at unge indvandrerbern
faldt hen i smakriminalitet og bandeuveesen” (VS, Preben Wilhjelm, 1979-80,
F1:694). Det var tid til en overordnet indvandrerpolitik, som bl.a. Kristeligt Folke-
parti (KRF) formulerede det: Vi ma have en indvandrerpolitik her i landet ... Vi har
aldrig rigtig haft nogen indvandrerpolitik, forholdene har udviklet sig lidt tilfeeldigt”
(KRF, Inge Krogh, 1979-80, F1:746).

Det blev problematiseret, at der var et obligatorisk 18 maneders integrationspro-
gram for flygtninge, mens integrationsindsatsen over for andre udleendinge — geeste-
arbejdere og familiesammenforte — var begraenset, minimal og ukoordineret. Dertil

medvirkede den ekonomiske krise, som fulgte i kelvandet pa oliekrisen i 1973, til
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yderligere social marginalisering med bl.a. hej arbejdsleshed som folge, hvilket gik
ud over de lavtlonnede, heriblandt gastearbejdere og indvandrere. Regeringen og
resten af Folketinget — pa near FP - var enige om gore noget lovgivningsmaessigt ved
disse problemstillinger, gennem forst og fremmest formulering af et overordnet méal
for tilpasning af indvandrere til det danske samfund. Dette mal var, at indvandrere
skulle behandles pa lige fod med danskere under hensyntagen til deres sarlige kultu-
relle baggrund. Et mal, som samtlige partier undtagen FP bakkede op om. Den naer-
mere debat om, hvad de enkelte partier forstod ved malsatning, og hvilke midler der
skulle tages 1 brug, afspejlede dog begyndelsen pé dannelsen af grundlaggende for-
skellige diskurser omkring integration. Under debatten i 1980 var denne polarisering
begrenset til specifikke integrationstiltag sasom valgret, sprogkundskaber (krav om
beherskelse af dansk, men ogséa holdninger til offentligt betalt modersmalsundervis-
ning) og indvandreres retsstilling (specielt omkring udvisning).

Sammenlignet med de politiske konfliktlinier i 1990°erne var det dog bemarkel-
sesverdigt, at der pa dette tidspunkt var politisk konsensus omkring to preemisser for
indvandrerpolitikken. Den forste var forestillingen om, at tilpasningsproblemerne
udsprang af en kombination af indvandrernes anderledes kultur og det danske sam-
funds (politikere, befolkning savel som erhvervslivet) hidtidige manglende parathed
og lyst til at gere noget sarligt for at modtage disse nye borgere. Dertil var der en
dominerende kulturpluralistisk opfattelse af, at indvandrere skulle bevare og dyrke
deres hjemland eller egns kulturer og skikke, hvor konfliktlinierne i stedet gik pa, i
hvilket omfang staten/kommunerne skulle stotte sddanne aktiviteter. Den anden
praemis var, at tilpasning skulle ske gennem ligestilling af indvandrere og danskere,
selvom det viste sig, at partierne var uenige om midlerne til at opné dette.

Ligestilling og kultur var altsa de to centrale temaer under denne periodes for-
handlinger og praegede méden at anskue indvandrerproblemer og de foresldede los-
ningsmodeller pa. Som antydet kunne der dog spores en begyndende politisk polari-
sering pa dette felt, der bundede i de forskellige betydningsindhold af begreberne

ligestilling og kultur. Jeg vil derfor i dette afsnit afdeekke, hvordan disse to temaer
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og knudepunkter blev forstaet, og hvorledes partierne retfeerdiggjorde en anden be-
tydning af begreberne, end der blev lagt op til af regeringen.

Den 20. november 1980 fremlagde den socialdemokratiske regering en redegorel-
se for sin indvandrerpolitik, som var en opfelgning pa en forespergselsdebat, som
VS anmeldte 1 ar tidligere, den 7. november 1979. VS efterlyste pa davarende tids-
punkt en grundig debat om gestearbejderne og indvandrernes situation 1 Danmark
for at modga tidens hetz mod disse grupper fra hgjreflojen (eksplicit afgrenset til FP
og KF). Disse partier havde ifelge VS udbredt “diskriminerende udtalelser og falske
beskyldninger om kriminalitet, grundlose pastande om misbrug af sociale stotteord-
ninger og krav om skeerpede udvisningsregler” (VS, Preben Wilhjelm, 1979-80,
F1:691). Samtidig efterlyste partiet — i ovrigt ogsd KF og V — regeringens konkrete
losninger pé tilpasning og integration af disse nye borgere, som havde tilpasnings-
problemer af forskellig art. Samtlige partier var enige om, at integrationsvanskelig-
heder var isoleret til indvandrere fra tredjeverdenslande, til mennesker med et andet
udseende, sprog og kultur (ifelge SF), eller som de fleste partier formulerede det: til
“familier med rod i kulturer, som er meget afvigende fra den danske” (KF, Henning
Dyremose, 1980-81, RII1:2514). Og hvad forstod politikerne s& ved dette kulturbe-
greb? Statsministeren indkredsede det naermere under foresporgselsdebatten 1 1979,
hvor han forstod det som "sprog, religion, tradition, familiesammenhold, ja, alt det,
der kan sammenfattes i begrebet ’kulturel baggrund’” (S, statsminister Anker Jor-

gensen, 1980-81, F1:701).

4.3.1. De kulturelle Andre
Partierne brugte dog dette faktum om indvandrernes *vasentlige kulturelle ander-
ledeshed’ forskelligt. KF mente, at Danmark skulle opretholde sin humanistiske ind-
stilling ved fortsat at modtage politiske og religiose flygtninge, men foreslog, at
Danmark fremover overvejende modtog flygtningebern, der ikke havde familie. Det
internationale system skulle samtidig “tilstreebe, at de voksne familier soges tilpas-

set til kulturer, der minder sa meget som muligt om deres oprindelige kulturer” (KF,
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Henning Dyremose, 1980-81, RII1:2514). Ifelge KF havde erfaringer vist, at adop-
tivbern klarede sig godt i Danmark, hvorfor KF mente, at en forverring af integrati-
onsproblemer kunne undgés ved, at kvoteflygtninge 1 stigende grad var foreldrelose
flygtningeborn. KF gik sa vidt til at mene, at man skulle indfere et kulturkriterium,
nar man udstedte opholds- og arbejdstilladelser: “der bor udvises den allerstorste
tilbageholdenhed med fremover at meddele opholds- og arbejdstilladelser til perso-
ner, der kommer fra fjerne lande og fra kulturer, der er helt afvigende fra vor” (KF,
Henning Dyremose, 1980-81, RIII:2518).

Indenrigsministeren opponerede kraftigt mod dette forslag fra KF om overvejende
at modtage foreldrelose flygtningebern, fordi “jeg ikke finder, at den rigtig er i
overensstemmelse med en demokratisk opfattelse og et ligebehandlingsprincip” (S,
indenrigsminister Henning Rasmussen, 1980-81, RII1:2563). S delte pa linie med de
andre partier i Folketinget ogsd bekymringen omkring de kulturelle forskelle og
sproglige barrierer og var enig med VS’ pointe i, at der ikke i tide havde varet gjort
nok for “deres naturlige tilpasning til det danske samfund” (Jytte Andersen, S,
1980-81, RIII:2510). S ville rette op pa dette gennem ogede integrationsinitiativer pa
flere omrader, hvilket partiet legitimerede gennem en kombination af tre forskellige
strategier: ’vi skylder dem’, ligevardighed og kulturel berigelse for det danske sam-
fund.

Vi skylder dem’ strategien drejede sig om, at fremmedarbejdere/gaestearbejdere32
blev hentet hertil (nogle kom ogsé af egen drift) grundet arbejdskraftmangel i Dan-

mark og udfyldte funktionen som garanten for velstandsudviklingen i Danmark.

32 Danmarks Retsforbunds refleksioner omkring benzvnelse af gruppen er meget sigende for det dilemma, der
opstod ved at tildele en uhomogen gruppe en specifik betegnelse. Faren er, at gruppen bliver stigmatiseret.
Omvendt kan en falles betegnelse muliggere ligestilling og lige behandling med etniske danskere, eftersom
det lovgivningsmeessigt er mere uoverskueligt og politisk problematisk at lave politikker rettet mod f.eks. de
enkelte etniske grupper eller sociale kategorier. "Jeg bruger udtrykket " fremmedarbejdere”. Jeg ved godt, at
man har sagt, at det lyder diskriminerende, sa er det, som om de kun skal veere her kort tid, og sa kan de bare
rejse tilbage igen. "Indvandrere” kunne vi maske ogsa kalde dem, men det er jo det, som man tit kalder de,
som ikke er kommet specielt for at arbejde, men som boscetter sig, maske fordi de har familie i det pageelden-
de land. Det er altsa lidt vanskeligt at finde det rette ord, men jeg vil bruge udtrykket ~fremmedarbejder”,
uden at der ligger noget forkert eller noget diskriminerende i det”(DR, Lis Starcke, 1979-80, F1: 749-750).
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Ifolge dette perspektiv havde gestearbejderne med deres mangeérige bidrag til vel-
faeerdssamfundets opbygning nu ret til og krav pa at blive betragtet som ligeverdige
borgere. Dette gaestearbejdersyn gik imod FP’s holdning - en holdning, som ogsa KF
gav udtryk for under 1973-forhandlingerne og som arbejdsgiverorganisationen hav-
de varet fortaler for i 1960°erne og begyndelsen af 1970°erne. Overordnet betragte-
des gastearbejdere som arbejdskraft, man kebte og sendte hjem igen, nar konjunktu-
rerne @&ndrede sig. Bortset fra FP var der 1 1980 bred opbakning til denne ’vi skylder
dem’-holdning, men de politiske stridigheder blev synlige, da konkrete forslag til
ligestillingsinitiativer blev lagt frem. Partierne, viste det sig, skulle betydningssette
noget forskelligt i ligevaerdighedsbegrebet.

Et godt eksempel herpa var de politiske partiers indstilling til indvandreres ret til
at stemme ved kommunalvalg. S, VS, SF, Danmarks Retsforbund (DR) og RV gik
ind for at tildele indvandrere denne ret efter 3 ar (besiddelse af opholdstilladelse i 3
ar), fordi det blev anset som en naturlig méade at fa indvandrere til at “’tage politisk
og okonomisk ansvar” for lokalsamfund og kommune, som indvandrerne ogsa betal-
te til og brugte (S, Jytte Andersen, 1980-81, RII[:2507). Desuden ville denne gruppe
blive ringere stillet end nordiske og EF-borgere, hvis de ikke fik denne ret efter 3 ar,
eftersom de nordiske statsborgere havde faet retten 1 1977, og den var undervejs for
EF-borgere. Omvendt mente KF og V, at det var at ga for vidt at tildele indvandrere
valgret til kommunalvalg efter 3 ar. KF og V var enige om, at netop de nordiske lan-
de skilte sig ud, fordi de havde en falles sprogstamme og falles demokratiforstaelse
som danskere; noget, som indvandrere fra den tredje Verden ikke havde end ikke
efter 3 ars ophold i Danmark. Desuden var der ifelge KF en fare for, at valgret til
indvandrere ville “give mislyd mellem de forskellige befolkningsgrupper [danskere
og indvandrere, LKH], og det mener vi ikke gavner indvandrere” (KF, Henning Dy-
remose, 1980-81, RII:2580). KF afviste, at der 1a racistiske undertoner bag befolk-
ningens skepsis, men at folkelig opbakning til en sadan valgret forudsatte, at disse
mennesker havde kendskab til dansk og demokrati samt et onske om et vedvarende

forhold til det danske samfund. RV h&vdede, at KF trodsede sin ellers retsindige po-
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litiske indstilling pd andre omréder, nar partiet ikke pa indvandreromradet ville sor-
ge for, at de fik denne rettighed. KF derimod mente, at det ikke var tilfaeldet, efter-
som det blot drejede sig om en diskussion om “’en hensigtsmaessig granse” og ikke
rettigheden som saddan (KF, Henning Dyremose, 1980-81, RIII:2580). For KF var
denne hensigtsmassige graense forst niet 1 forbindelse med, at indvandrere opnéede
indfodsret.

Det store politiske dilemma for Folketinget som helhed 14 dog i, hvordan man
kunne sikre integration (assimilation eller tilpasning som ogsa var ord, der blev
brugt) pé den ene side, samtidig med at man respekterede indvandreres anderledes
kultur, nar visse kulturelementer modarbejdede integration. Det store debatemne i1
den forbindelse var indvandrernes familie- og kulturmenster omkring undertrykkelse
af kvinder, herunder tilbageholdelse af piger fra undervisning omkring 12-13 ars al-
deren. Begge monstre stred mod den danske ligestillingsopfattelse og uddannelses-
massige integrationsbestrabelser. V mente, at staten/kommunen aktivt skulle pavir-
ke familierne, saledes at kvinderne kunne komme ud af dette meonster, selvom “det
maske kan fortolkes som en slags indblanding i deres familiemonster” (V, Peter
Brixtofte, 1980-81, RII1:2512). S mente ogsa, at denne indblanding var nedvendig
og "de mandlige indvandrere ma forsta, at vi ikke kan acceptere, at en stor del af
indvandrergruppen, nemlig kvinderne, reelt afskceres fra muligheden for at feerdes
med danskere som ligeveerdige borgere” (S, Jytte Andersen, 1980-81, RIII:2580).
KRF fremhavede nedvendigheden af en fzlles offentlig holdning til at g& imod
f.eks. berneegteskaber, hvor “"man af og til horer at borgmestre vier 14-arige”
(KRF, Inge Krogh, 1980-81, RIII1:2548). SF foreslog konkret, at der oprettedes to-
kulturelle daginstitutioner, saledes at foreldrene og ikke mindst bernene lerte den
danske virkelighed at kende. Institutionerne skulle dog udvikles, saledes at de var
egnet til disse bern, og at det blev trygge og positive oplevelser for foreldre og bern
(SF, Ebba Strange, 1980-81, RII1:2526-2527).

Debatten omkring kultur var dog ikke ensidigt problemorienteret under disse for-

handlinger. S, V, RV, CD, DR og SF trak pa en strategi omkring fremmede kulturer
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som en berigelse for det danske samfund, og som danskerne kunne lare noget af.
CD talte i biologiske vendinger om nedvendigheden for fornyelse og podning udefra
for at udvikle det danske folk, som ogsé har varet tilfeeldet tidligere i historien, hvil-
ket de mange fremmedartede slegtsnavne bevidner, inklusiv Arne Melchiors eget.
SF talte om en anden form for berigelse, at “’vi har mulighed for at leere andre kul-
turskikke at kende, andre sange, andre danse, andre madvaner, andre mader at opfat-
te tilvaerelsen pa” (SF, Ebba Strange, 1980-81, RII[:2525). Videre mente SF, at der
var visse kulturelle normband i1 indvandrerfamilier, hvilket var et vaeern mod krimina-
litet, og det var noget danske familier kunne lere af.

Som disse uddrag viser, er der to umiddelbare kendetegn for maden, partierne de-
batterede kultur pa. Den ene var en diskussion af indvandrergruppen som en homo-
gen storrelse. Gruppen i fokus var indvandrere fra tredjeverdenslande, som det eks-
plicit blev udtrykt, men ogsa uuddannede, der havde en anden religion og et andet
kvindesyn end det skandinaviske. SF forsegte at nuancere kulturaspektet inden for
indvandrergruppen ved at gore opmarksom pé, at der blandt indvandrerne - de ca.
100.000, der var pa dette tidspunkt, hvoraf 50.000 var fra tredjeverdenslande - var
store kulturforskelle, og at den specielle pigeopdragelse, som debatten fokuserede
pa, ikke blev praktiseret i alle indvandrergrupper. Det andet kendetegn for kulturop-
fattelsen var italesattelsen af den — bade den danske, men mest ’de Andres’ - som
fasttemrede og velafgraensede storrelser. Inden for den kulturpluralistiske diskurs,
som de fleste partier trak pa, var der ikke en politisk forventning om en sammen-
smeltning eller tilnermelse mellem den danske og de andres kulturer. De etniske
grupper skulle fastholde og dyrke deres kulturarv og vaner. Der var dog delte me-
ninger om, hvilken rolle staten skulle tildeles i denne forbindelse. Ifolge SF skulle
staten stotte kulturbevarelse aktivt ved f.eks. at give okonomisk stette til bl.a. kurdi-
ske kulturaktiviteter og etniske kulturhuse; et synspunkt, som bl.a. de borgerlige par-
tier (V, KF, FP) ikke delte. Der 1a dog ogsa i denne kulturpluraliske diskurs, at samt-
lige etniske grupper skulle indordne sig samfundets grundleeggende normer og var-

dier (Wiirtz-Serensen 1989:8), som Folketingets partier var enige om var vigtigt,
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men havde vanskeligheder ved at pracisere, specielt hvordan indvandrere blev be-

kendt med disse.

4.3.2. Positiv scerbehandling - marginalisering eller ligestilling?
Forskellige opfattelser af ligestilling kom frem i forbindelse med, at de forskellige
partier konkretiserede, hvordan ligestilling skulle opnés. F.eks. mente KF, at ligestil-

ling kun undtagelsesvis skulle sikres gennem positiv s&erbehandling.

Medens vi pa det okonomiske, arbejdsmassige og sociale omrade finder der ber ske
en ligestilling mellem danskere og indvandrere, er det nedvendigt med en positiv
serbehandling af indvandrerne pa uddannelsesomradet ... i det sociale system skal
indvandrere behandles pé lige fod med danskerne, i det omfang dette er muligt, men
de skal pa den anden side ikke have en gkonomisk fortrinsstilling i forhold til deres
danske medborgere (KF, Henning Dyremose, 1980-81, RII1:2516).

Som KF formulerede det i dette citat, var positiv seerbehandling ikke en farbar ve;j
for opnaelse af ligestilling. Afvisningen byggede pa en forestilling om, at positiv
serbehandling kunne tippe over i1 en urimelig skonomisk forfordeling af indvandrere
sammenlignet med danske medborgere. Dette kan forstds som frygten for, at det
ville udlese intolerance blandt den danske befolkning med raceuro tilfolge. KF be-
grundede ikke na&rmere 1 ovennavnte citat, hvorfor uddannelsesomradet lige skulle
vere en undtagelse, men 1 den efterfolgende debat om det samme emne i 1983 var
positiv serbehandling pa dette felt vejen til vellykket integration, som blev &kviva-
leret med ekonomisk selvforsergelse. Omvendt argumenterede SF for, at der ofte
skulle serbehandling til for at opna ligestilling, og is&r for udsatte grupper som ind-
vandrere. SF foreslog, at kommunerne stillede huse til radighed, hvor de forskellige
nationaliteter kunne “slappe af fra presset fra den kultur, de feerdes i til hverdag,
hvor de kan udvikle deres egen, og hvor de sammen kan diskutere de problemer,
som de stoder pa i deres hverdag” (SF, Ebba Strange, 1980-81, RIII:2526). Gron-
leenderhusene og enkelte jugoslaverhuse blev fremhavet som gode eksempler pa en

sadan praksis. VS’ forslag om en tolererordning i skolerne — en dansk og uden-
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landsk lerer, var ogsa eksempler pa forskellige bud pa positiv serbehandling eller

integrationsforanstaltninger om man vil.

Sammenfatning

Kendetegnende for forhandlingerne pa dette tidspunkt (1980-81) var en felles
indstilling, vilje og en officiel formuleret mélsetning for indvandrerpolitikken, der
gik ud pa at finde en passende balance mellem tilpasning (beherskelse af det danske
sprog, deltagelse 1 daginstitutioner, skoler, uddannelsessystemet og pa arbejdsmar-
kedet) og respekt for indvandrernes sarlige kulturer og skikke.

En vasentlig diskursiv @ndring i forhold til 1973-debatten var saledes holdninger
til kulturelle forskelle. Nu blev kulturelle forskelle ikke kun betragtede som proble-
matiske og akkulturationstankegangen blev udfordret. Eksempelvis mente bade V og
SF, at danskere kunne larer noget af disse anderledes kulturer.

FP og tildels KF ville dog ikke tilslutte sig de andre partiers opfattelse af, at
fremmedartede kulturer var en berigelse for det danske samfund. KF mente, at de
tilpasningsproblemer, der allerede var for indvandrere med en fremmedartet kultur,
retferdiggjorde initiativer, der minimerede indrejse af mennesker fra disse kulturer.
Folketingets ovrige partier delte dog ogsd KF og FP’s bekymring om, at visse kultu-
relle monstre modarbejdede integration. Dette drejede sig iser om indvandrernes
familiemenstre, hvor kvinder og piger blev isoleret og forhindret 1 at laere det danske
sprog og f4 en uddannelse. Her var der felles politisk fodslag om, at sta-
ten/kommunen skulle spille en aktiv rolle i at bryde disse menstre, selvom det kunne
betyde indgriben i privatlivets sfere. Kendetegnende for forhandlingernes kulturfor-
stielse var en enig italesettelse af kultur som en fasttemret og velafgrenset storrel-
se, hvor nogle af disse fremmedartede skikke var bevaringsvardige — dans, madva-
ner, udvalgte familienormer om, at familien passede bernene og de @ldre — mens
andre skikke modarbejdede integration, f.eks. berneegteskaber og isolering af kvin-

der i hjemmene.
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Med hensyn til hvordan ligestilling skulle opnas, delte partierne sig i to lejre. |
henhold til Entzingers model (model 1) kan man sige at den ene politiske alliance
syntes, det var tilstrekkeligt, at indvandrere formelt set var ligestillet pa det sociale
og okonomiske domene. Den anden alliance mente, at der skulle mere til for at af-
bede socialt skabte forskelle og gik ogsa ind for reel ligestilling via positiv saerbe-
handling. V, KF, DR, S og FP mente ikke, at positiv serbehandling var den rigtige
vej til at komme pa lige fod. Oprettelse af sarlige indvandrerorganer og institutioner
ville blot isolere dem yderligere, og desuden var det FP’s holdning, at indvandrere
selv métte betale for deres integration pa samme vis, som danskere i udlandet gjorde
det. Omvendt mente SF, CD og RV, at indvandrere var en sarlig gruppe, og at s&r-
behandling ville give dem tryghed. CD mente, at indvandrere var hevet ud af deres
naturlige omgivelser og sverere stillet i nye kulturelle omgivelser, hvorfor der skulle
udvises ekstraordinart hensyn til dem i forhold til dem, der var i sine vante omgivel-

ser, 1 dette tilfaelde danskere.
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De centrale modsatrettede diskursive strategier omkring forhandlinger i 1980/ 81 kan beskrives sdledes:

Forslag Position Argumentation Knudepunkt Diskursiv strategi Partier der
traekker pa
strategien

At betragte indvan- For De forskellige folkeslag som mange ind- | Nation Fremmedartede kulturer er SF, VS, RV, S,

drere som en berigel- vandrergrupper repreesenterer, har tilfort en berigelse for det danske v

se for det danske sam- vort samfund menneskelige og kulturelle samfund

fund veerdier. (S)” ... ”Indvandrere er ogsa et

positivt bidrag til det danske samfund.”
(V) vekselvirkningen mellem indvandrer-
nes kultur og dansk kultur er der mulig-
hed for at skabe noget nyt til berigelse for
os alle her i landet (RV).

Imod ”I den sammenhang ma vi desverre er- Nation Tilstedeverelsen af indvan- | FP, KF
kende, at det ofte er meget vanskeligt at drere med fremmedartet
integrere familier med rod i kulturer, som kulturbaggrund kan forérsa-
er meget afvigende fra den dan- ge intolerance i den danske
ske....Stemmeret uden indfedsret kan sla befolkning
tilbage i form af en uvenlig holdning hos
grupper af danskere i forhold til indvan-
drere.” (KF)

Oprettelse af serlige | For ”Serlige huse for forskellige nationalite- | Etnicitet Positiv seerbehandling ska- SF, CD, RV

organer og institutio- ter kunne medvirke til at indvandrere ” ber tryghed for indvandrere

ner for indvandrere slappede af fra presset fra den kultur, de

feerdes i til hverdag, hvor de kan udvikle
deres egen, og hvor de sammen kan dis-
kutere de problemer, som de stader pa i
deres hverdag.” (SF)...Et indvandrerkon-
tor, ”der vil give dem tryghed.” (SF)
Imod ”Uanset hvilke intentioner man har med Ligestilling Positiv serbehandling kan V, KF, DR, FP,
sadanne [indvandrer, LKH] kontorer, sa marginalisere indvandrere S

tror jeg, at de meget ofte vil have den
konsekvens, at de yderligere isolerer ind-
vandrergrupperne i forhold til den evrige
befolkning. ”(S)

fra etniske danskere
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4.4.1982/1983 — Nationalstaten og positiv seerbehandling

Den nyligt tiltradte firkloverregering (V, KF, KRF og CD) redegjorde for sin ind-
vandrerpolitik i 1983, samtidig som forhandlingerne omkring den skelsettende nye
udlendingelov kerte (de materielle &ndringer i denne lov er beskrevet i kapitel 5 om
flygtninge). Redegorelsen afspejlede, at regeringens malsatning og de konkrete po-
litikker 1 store traek var identiske med den tidligere regerings. Mélsatningen var sta-
dig ligestilling mellem danskere og indvandrere, samtidig med at man respekterede
indvandrernes kulturelle baggrund; en mélsetning, som debatten viste var indbygget
med en mods&tning, som ogsd var fremme 1 debatten i 1980: Konsrollemenstret
blandt nogle indvandrergrupper (KF pointerede, at det var et specifikt problem
blandt muslimer) stred mod danske kvindefrigorelsesbestrabelser.

I det folgende vil jeg analysere de centrale temaer i debatten, som var kulturfor-
skelle, ghettoer, positiv saerbehandling og ikke mindst justitsminister Erik Ninn-
Hansens opsigtsvakkende udtalelse til den skrevne presse om, at den danske natio-
nalstat var 1 fare. Opsigtsvaekkende 1 den forstand, at Erik Ninn-Hansens udtalelse
stred mod den uskrevne regel blandt politikere om ikke at gore indvandrersporgsma-
let til en politisk kastebold. Iser S og SF mente, at antallet’ flygtninge og familie-
sammenforte, som Ninn-Hansen var bekymret for, var overdrevet og ubetydeligt i

forhold til at kunne true nationalstaten.

4.4.1. Justitsministeren om nationalstatens fremtid
For at tage det sidste stridspunkt forst blev S, SF, V og VS starkt provokeret af
justitsminister Ninn-Hansens udtalelse til Jyllands-Posten den 10. april 1983 om, at
“nationalstaten i fremtiden var i fare” og der var “risiko for raceuro”, hvis den nye
lov ikke blev formuleret pad en restriktiv made (Jensen 1999:334). Ninn-Hansens
valg om at udtale sig saddan til pressen kan ses som en taktisk politisk manevre fra
hans side. Artiklen blev forsidestof mellem forste og anden behandling af den om-

fattende @ndring af udlendingeloven, hvor justitsministeren tilsyneladende var ude
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pa at forhindre, at flertallet i Folketinget gik ind for at give udlendinge retskrav pa
familiesammenforing (diskussionerne herom er narmere beskrevet i kapitel 5 om
flygtninge). SF, V og VS mente, at justitsministeren fremstillede den politiske situa-
tion pa en sadan made, at den insinuerede, at nogle partier gik ind for at ophave ind-

vandrerstoppet fra 1973.

Der er ingen herinde, der har talt om at abne graeenserne fuldstendigt ... men selv om
det sa var 5.000 [familiesammenforte om aret, LKH] man snakkede om er det fuld-
stendig uberettiget fra justitsministerens side at tale om, at man abner op for hund-
redtusinder af mennesker. Det er simpelt hen demagogi (VS, Anne Grete Holmsgard,
1982-83, R1:9674).

Vi ser det ikke som nogen trussel imod opretholdelsen af dette indvandrerstop, at der
finder nogle familiesammenforinger sted. Uden at n&vne, hvem der har bidraget til at
gore debatten svaer pa dette omrade, vil jeg godt sige, at vi synes, en del af debatten
har veret noget overdimensioneret og noget ude af proportion ... Nar vi taler om fa-
miliesammenfering, i hvert fald i mit parti, s& mener vi i op- og nedadstigende linje
[ikke feetre og kusiner, LKH] (V, Bjorn Elmquist, 1982-83, RI: 9677).

SF formulerede det lidt sarkastisk:

Jeg siger: stakkels Danmark, hvis vores nationalstat ikke er mere vard, end at den
kan lebes over ende af s fa udleendinge, som der her er tale om. Det er helt andre
ting, der truer vores nationalstat (SF, Ebba Strange, 1982-83, RI: 9680).

Debatten kom ikke til at dreje sig om antallet af indvandrere eller en diskussion
om nationalstatens fremtid, men i en eller anden forstand om potentialet for raceuro,
fordi der var en bred politisk opfattelse af, at danskere i bund og grund havde en
frygt for de(t) fremmede, nar de(t) vel at marke kom for tet pa. For den generelle
opfattelse var nemlig ogsé, at danskere havde en tradition for at vare tolerante og
vant til at inspireres udefra. RV talte om, "at vi har tradition i Danmark for at veere
abne, og vi har tradition for at suge til os fra andre lande og andre kulturer, og vi

anser selve muligheden for bred pavirkning for at veeret et gode, ikke for noget

skreemmende” (RV, Aase Olesen, 1982-83, R1:9698).
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Disse to forskellige opfattelser — danskere som abne og danskere som frygtsomme
over for det fremmede — blev dog ikke betragtet som modstridende opfattelser pa
dette tidspunkt, men der var en erkendelse af, at det kunne blive til modsatninger,
hvis der kom flere flygtninge og indvandrere til landet end ud over det normale pa
det tidspunkt. Der var altsd en udbredt opfattelse blandt partierne, at erfaring med
flere flygtninge og indvandrere nemt kunne gore danskere mindre tolerante og der-
med mindre d4bne. Som jeg kommer ind pé i senere sammenhang, var der en domi-
nerende opfattelse af, at folkestemningen — den oplevelse i Folketinget af, at der var
en stigende frygt for flygtninge og indvandrere i samfundet — kunne @&ndres og ven-
des til noget positivt gennem oplysning om disse nye borgeres kulturelle baggrund

og gennem socialt samkvem mellem danskere og indvandrere.

4.4.2. Syn pa kulturforskelle

Politikernes syn pa kultur trak pa dette tidspunkt i hej grad pa en kulturpluralistisk
tankegang, i den forstand, at “majoriteten skulle acceptere/stotte minoriteten som
sersamfund og sarkultur. Dette ville bidrage til samfundsmassig stabilitet og gen-
nem kulturel variation i samfund som helhed berige dette” (Wiirtz Serensen
1989:14). Der var dog langt fra tale om, at de fremmede kulturer skulle sidestilles
med den danske institutionelt, ekonomisk eller pa anden vis, hvorfor der ikke var
antydninger af indfersel af multikulturel politik, som den er blevet praktiseret i Stor-
britannien eller Holland. Men hvad var det sa, partierne n&rmere mente med at re-

spektere indvandreres kulturelle baggrund?

Spergsmalet er, om dette ikke blot var en hensigtserklering fra specielt KF, V og
til dels S’ side, som partierne ikke kunne leve op til, nar de skulle udforme konkrete

politikker. F.eks. talte KF om den gensidige kulturelle inspiration saledes:

Integration og respekt for indvandrernes oprindelige kultur, for vi deler ogsa den op-
fattelse at det at fa kulturbrydninger — forstaet pa den made, at man opnar kendskab
til hinandens kultur — kan vare udviklende for et samfund. Derfor tror vi at indvan-
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drere og danskere har en falles interesse i at soge en gradvis integrering, hvor man
forseger at komme ind i det danske samfund, men hvor det ogsa respekteres at der er
forskellige kulturarv, som skal bringes videre (KF, Henning Dyremose, 1982-83,
RI:9673).

KF brugte en kulturpluralistisk tilgang, i den forstand at partiet i begyndelsen af
citatet betonede en form for gensidig integrering og en ligeverdig udveksling af vi-
den om hinandens kulturer, men afsluttede samme citat med at tale om en envejs-
integration, altsa at indvandrere skal tilpasse sig det danske samfund. Der blev selv-
folgelig talt om respekt for forskellige typer kulturarv, men eftersom der a priori var
en asymmetri i den forstand, at der eksisterede statslige institutioner, der sikrede op-
lysning om dansk kulturarv (nationalmuseer, TV, radio, folkeskolen, etc.) er det
svart at se, hvordan KF kunne undga ikke at stotte indvandreres muligheder for at
pavirke det danske samfund, hvis partiet reelt enskede en gensidig integrering som
der blev lagt op til indledningsvis. Indenrigsministeren Britta Schall Holberg fra V
tog dog opfordringen op fra CD, VS og RV om at gere noget ved, at feks. fjernsy-
net ikke sender nogle flere film, som vedrorer disse menneskers nationale baggrund”
i habet om at oplyse danskere om “hvad det er for en bagage, de [indvandrere,
LKH] kommer med” (V, indenrigsminister Britta Schall Holberg, 1982-83,
RI:9715). Det er dog alligevel VS og RV, der eksplicit talte om en aktiv kulturop-
lysning bl.a. i form af sterre statslig involvering specielt med henblik pa at bekempe
racisme og fremmedhad. Falles for samtlige partier pa ner FP var denne forestilling
om, at frygt for de fremmede og myter om deres adfaerd kunne bekempes med viden
i form af statistisk materiale og oplysning om deres kulturer. Der var maske snarere
tale om et breendende onske end en reel tro pa, at oplysning kunne @ndre folkelige
indvandrerholdninger, nar KRF i felgende citat siger "kan og skal sa vidt muligt fo-

rebygges’:

Spendinger, overgreb, misforstaelser og konfrontationer kan og skal s& vidt muligt
forebygges gennem oplysningsarbejde, ikke alene til udlandinge, men ogsa til dan-
skere, som savner kendskab til og forstéelse for disse nationale og religiose og famili-
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emessige forhold, som er forskellige fra vore egne (KRF, Steffensen, 1982-83, RI:
9709).

De fleste partier argumenterede ogsé for, at fortyndingsprincippet’ - altsd idéen
om at sprede bosatningen af indvandrere for at undga ghettoer eller koncentrationer
i specifikke dele af landet — skulle bruges som led i1 at bekempe det spirende frem-
medhad. “Koncentrationerne i leengden” ville, som indenrigsministeren formulere-
de det, ikke vaere “til gavn for indvandrerne” (Britta Schall Holberg, 1982-83,
RI:9714). VS og SF var dog de eneste partier, der gik imod denne tvangsmaessige
spredning af indvandrere netop ud fra en forestilling om, at indvandrernes tryghed,
selvvaerd og styrke blev etableret i sociale netverk, hvor de feerdes med etnisk lige-

sindede.

4.4.3. Palige fod

P& samme vis var der ogsa uklarhed i debatten omkring, hvilke midler der skulle
bruges for, at indvandrere kom pa lige fod med danskere inden for det sociale og
okonomiske domane. (Det politiske var der konkrete politikker om i den nye ud-
leendingelov, og politisk havde man i 1981 indfoert valgret og valgbarhed til kommu-
nalvalg for indvandrere, der havde haft permanent opholdstilladelse i mere end 3 ar).
Firkloverregeringen havde f.eks. foreslaet, at indvandrere skulle betale en vis egen-
betaling for at folge danskundervisning pa samme made, som danskere betalte for at
deltage 1 voksenundervisning. Dette blev dog trukket tilbage igen, hvorefter kom-
munerne fik pligt til at betale. Indenrigsministeren begrundede valget af denne posi-
tive saerbehandling pa voksenundervisningsomradet ud fra Folketingets almene be-
kymring over indvandrerkvinders manglende mulighed for at blive ligestillet med

andre kvinder 1 samfundet. Flere partier, bade pé venstre- og hajreflojen, var bekym-

%3 Ordet fortyndingsprincip blev brugt af de politiske partier under disse debatter, men blev ikke brugt senere
hen altsa fra slutning af 1980’erne og frem. Det blev i stedet aflost af vendingen ”spredning af indvandrere”,
men meningsindholdet var det samme, om end associationerne var lidt forskellige.
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rede over, at mend i nogle etniske grupper holdt piger og kvinder tilbage fra at del-

tage 1 undervisning og generelt isolerede dem fra det danske samfund.

Vi [regeringen, LKH] er nemlig meget enige i, at bl.a. kvinderne har et ganske sarligt
problem her, og ogsa at de voksne har et ganske serligt problem, og vi er ogsa enige
i, at uddannelse er meget nedvendig, og derud fra er tingene ogsa blevet lavet (V, In-
denrigsminister Britta Schall Holberg, 1982-83, R1:9712).

VS tvivlede dog pa regeringens “peene ord om integration og positiv seerbehand-
ling” (VS, Anne Grete Holmsgard, 1982-83, RI:9706), nar der samtidig med de
ogede krav til kommunerne blev skaret i disses budgetter. Den samfundsekonomiske
situation taget i betragtning (hej arbejdsleshed og stram styring af de offentlige fi-
nanser), blev der talt forbavsende lidt om udgifter til integration i denne debat. Kon-
krete integrationsinitiativer drejede sig om etablering af modtagerklasser for indvan-
drerbern, voksenundervisning til foraldrene og oplysningskampagne omkring bade
det danske samfund, men ogsa information til danskere om disse anderledes kultu-
rer. VS var dog det eneste parti, der pegede pa uoverensstemmelsen mellem de gode
intentioner og konkrete initiativer til at forbedre indvandrernes vilkar. Bl.a. nevnte
VS Farum som eksempel pa diskrepansen mellem det, der blev sagt i Folketinget, og
det, der blev gjort i kommunerne. Farum matte nemlig spare et forsog vak, der styr-
kede indvandrerberns deltagelse pa bernehaveklasseniveau, pga. kommunens traeng-
te okonomi. Der blev flere gange i debatten refereret til ’disse skonomisk svare ti-
der” med “ekonomisk afmatning og arbejdsleshed”, men samtlige partier pa naer FP
brugte ikke dette som et argument mod begransninger 1 integrationstiltag. Undtagel-
sen — FP — mente, at indvandrere selv matte betale for integration, jf. partiets parti-

program om afbureaukratisering i den offentlige sektor og vaern om skatteydernes

penge:

Forskellen mellem det, justitsministeren og Fremskridtspartiet siger, er, at vi ikke er
imod udlendinge ud fra nationale eller racemassige synspunkter, men vi ser pa proble-
met ud fra et okonomisk synspunkt, og vi siger, at hvis de kan klare sig selv — sig og de-
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res familie — sa er det godt, sa kan de blive her i Danmark, men vi ensker ikke, at det
skal belaste det danske samfund (FP, Knud Lind, 1982-83, RI: 9691).

Faktisk erklerede FP, at dets bekymring ikke gik péd antallet af indvandrere til
landet: 'Nej, fremskridtspartiet er ikke imod familiesammenforing, nar de pageel-

dende blot ikke ligger det offentlige til byrde” (FP, Knud Lind, 1982-83, RI: 9729).

Sammenfatning

Regeringsskiftet 1 1982, hvor den borgerlige firkloverregeringen afloste S-
regeringen, betod ikke a@ndring af malsetningen for integration. Formélet var stadig
at bringe indvandrere pa lige fod med danskere med respekt for indvandrernes kultu-
relle baggrund. De politiske konflikter som var til stede i 1980-debatten, 1& fortsat 1
de samme forskellige forstaelser af vejen til at opna ligestilling og hvad respekt for
de andres kultur indebar. I forhold til Entzingers model (model 1) var der fortsat en
kamp mellem de partier, der mente det var tilstreekkeligt blot at serge for formel li-
gestilling og de partier, der mente der skulle mere til i form af positiv serbehand-
ling. Desuden gik diskussionen, pa hvorvidt indvandreres kultur var et offentligt el-
ler privat anliggende. Firkloverregeringen tenderede mod at mene, at det ikke var et
statsligt anliggende, hvorimod oppositionen til venstre for midten mente, at staten
havde et ansvar for ekonomisk at stette indvandreres kulturelle aktiviteter.

Anderledes for denne debat var fokus pa kulturoplysning, fortyndingsprincippet
(spredning af indvandrere) og danskundervisning af voksne indvandrere. V, S, SF,
CD og VS lagde under ét vagt pa, at oplysning om indvandrernes kulturelle bag-
grund var et vigtigt redskab til at undgd fremmedfrygt blandt danskere. Det var
overbevisningen, at mangel pa viden var grundlaget for diskrimination, hvorfor der
bl.a. skulle sendes flere udenlandske film — fra de lande, indvandrere kom fra. Der
var ogsa en dominerende opfattelse af, at koncentrationen af indvandrere i bestemte
omrader i Danmark ikke var fremmende for integration. SF og VS var de eneste, der
trak pa en modsatrettet diskursiv strategi. De mente, at fortyndingsprincippet ville

svaekke indvandrernes mulighed for at klare sig i samfundet. Det etniske sociale net-
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vaerk i1 ghettoerne styrkede ifolge disse partier indvandrernes selvvard og trygheds-
folelse og gjorde dermed deres indlevelsesevne i det danske samfund sterre. Det sid-
ste emne var firkloverregeringens forslag om, at voksne indvandrere bidrog med en
vis egenbetaling til danskundervisning, séledes at der ikke forekom ekonomisk for-
skelsbehandling mellem danskere og indvandrere pa voksenuddannelsesomradet.
Regeringen trak dog sit forslag tilbage, eftersom oppositionen under den forudgien-
de udvalgsbehandling havde gjorde opmerksom pa, at det ville hojst sandsynligt
modarbejde partiernes falles ambition om, at alle indvandrere — unge som aldre,
kvinder savel som mand - lerte at tale dansk. Dette sidste forslag viste tydeligt det
problematiske og uforenelige i at ville integration uden brug af positiv saerbehand-

ling, som indenrigsministeren ogsa matte erkende.
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De centrale modsatrettede diskursive strategier omkring forhandlinger i 1982/ 83 kan beskrives sdledes:

Forslag Position Argumentation Knudepunkter Diskursiv strategi Partier der traekker
pa strategien

Fortynding afind- | For ”Jeg mener altsa ikke, koncentrationen i Integration Ghettoer marginaliserer ind- V,KF, S
vandrerghettoerne leengden er til gavn for indvandrere. Jeg vandrere og svaekker deres

tror heller ikke, indvandrerne selv i leeng- integration

den kan vere interesserede i den stotte, det

kan veere i starten at bo koncentreret.” (V)

Imod “Efter vores mening ma indvandrerne, Integration Indvandreres selvverd styrkes | SF, VS

ikke mindst kvinderne og bernene, have i boligmaessigt samveer med

mulighed for at hente den styrke, der lig- deres egne etniske grupper,

ger i de samveer, det sociale netvaerk, som hvilket styrker deres integrati-

de ofte er meget bedre til at bygge op end on i det danske samfund

vi er. Det skal have mulighed for at vaere

sammen i undervisningsgrupper, i kultu-

relle grupper og i boligomraderne.” (SF)
Indvandrere beta- | For ”Sé siger Torben Lund at regeringen har Ligestilling Okonomisk fortrinsstilling af V, KF
ler selv en del af foreslaet en betaling for fritidsundervis- indvandrere fremmer frem-
udgiften til dansk- ningen. Det er rigtigt, at det oprindelig var medhadet
undervisning tanken, men vi er nemlig enige i at bl.a.

kvinderne har et ganske szrligt problem

her, og ogsé at de voksne har et sarligt

problem og vi er ogsa enige i at uddannel-

se er meget nodvendig, og derud fra er

tingene ogsa blevet lavet.” (V)

Imod ”Det betyder simpelt hen, at det vil vaere Integration Okonomisk serbehandling VS, SF

afsindig dyrt for indvandrerne, hvis de
skal tilegne sig dansk under specialunder-
visningen under de forhold, der nu er lagt
frem for dem. Det er illustrerende for,
hvad der egentlig ligger i de mange pane
ord om integration og om positiv serbe-
handling, nar det kommer til stykket.”
VS

nedvendig som led i vellykket
integration
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4.5.1988/1989 — Integration gennem tvang eller frivillighed?

Det var forst 1 1989, at en overordnet diskussion om Danmarks indvandrerpolitik
blev rejst igen. Debatten i Folketinget mellem 1983 og 1989 var meget lidt preeget af
integration, men det var ikke ensbetydende med, at udlendingesporgsmalet var for-
svundet fra den politiske dagsorden, som kapitel 4 afspejler. Fokus pa Christians-
borg var mellem 1982 og 1989 1 stedet rettet mod handtering af de mange flygtnin-
ge, der spontant var dukket op ved Danmarks granser, og iser omkring hvordan ud-
leendingeloven fra 1983 kunne strammes, uden at det gik ud over retssikkerheden for
disse mennesker. Derimod var integrationsproblemer hejt pa den politiske dagsorden
i kommuner med mange indvandrere. Der var iser frustrationer i Ishgj. Ishejs borg-
mester Per Madsen gjorde sig bemarket i august 1987 ved en sterk kritik af de mus-
limske indvandreres manglende tilpasning til det danske samfund og bred FP’s hid-
tidige monopol péd at bruge vendingen om, at indvandrere matte “’skik folge eller
land fly”. Den samme borgermester havde ellers 10 ar tidligere vaeret varm fortaler
at fa indvandrere til Ishej, fordi alternativet ifolge Per Madsen var, at Ishej var ble-
vet til en garnisonsby, men ogsd fordi han betragtede indvandrere som menster-

borgere og uproblematiske.

De [indvandrere, LKH] gér ikke med fremmede damer, de sidder ikke pa vartshuse
og skaber sig tossede. De sender deres born i skole, renvaskede og pne i tojet hver
dag. De passer deres ting, og de betaler deres husleje til tiden. De har orden i sagerne.
Og sa kommer nogle af vores, som ikke engang gider at ta’ haenderne op af lommen,
og som piver over de mindste ting. Vi kan ikke vare det bekendt (Per Madsens udta-
lelse til Berlingske Tidende, 1. august 1976, Bejder og Holt, 2003:154).

Den voldsomme debat, der fulgte efter Per Madsens udtalelser, vidnede om, at der
var stor afstand mellem folketingspolitikere og visse kommunalpolitikere (Gaas-
holt&Togeby, 1997:29) og kunne vare en forklaring pa, hvorfor S’s folketingsgrup-
pe i perioden mellem 1989 og 1992 pressede VKR-regeringen pé integrationsomra-
det. Socialdemokratiet anmeldte et meget detaljeret beslutningsforslag 1 maj 1989,

der opfordrede VKR-regeringen til “inden udgangen af 1989 at tage initiativ til til-
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pasning af love og cirkuleerer med henblik pa at fremme indvandrernes integration i
det danske samfund (S, Birthe Weiss, 1988-89, B77). Som indenrigsminister Thor
Pedersen fra V gjorde opmarksom péa som indledning til forhandlingerne, var den
overordnede malsetning for indvandrerpolitikken den samme, som S-regeringen

formulerede deni 1979:

Der har i mere end 10 &r veret bred tilslutning i Folketinget til indvandrerpolitikkens
hovedmaél, nemlig indvandrernes integration i det danske samfund, det vil sige, at
indvandrerne skal gives mulighed for at indgé i det danske samfund pa lige fod med
danskere og med rimelig hensyntagen til deres sarlige kulturelle baggrund (V, inden-
rigsminister Thor Pedersen, 1988-89, B77)

Ligestilling og hensyntagen til indvandrernes sarlige kulturelle baggrund var altséa
stadig officielt det, integration drejede sig om, men i modsetning til de tidligere de-
batter om indvandrerpolitik havde de politiske konflikter under disse forhandlinger
meget lidt fokus pa, om hvordan man kunne sikre begge dele af mélsaetningen. Ho-
vedparten af debatten gik i stedet pa, hvordan man kunne sikre, at familiesammen-
forte blev integreret, og hvorvidt man skulle bruge tvang til at opna ligestilling pa
boligomradet og i forhold til at leere det danske sprog, eller om det skulle ske ad fri-
villighedens vej. Indvandrernes kulturelle baggrund blev i langt hejere grad set som
problematisk i forhold til integration sammenlignet med tidligere debatter. De oko-
nomiske midler, der blev afsat til at stette indvandrernes kulturelle aktiviteter, var
skiftet fra at dreje sig om intra-integration (jf. Schierups begreb om, at integration i
etniske grupper styrker deres lyst til integration i majoritetssamfundet) til faelles ak-

tiviteter mellem danskere og indvandrere. Som indenrigsministeren udtrykte det:

Regeringen er enig med Socialdemokratiet i, at feelles aktiviteter mellem danskere og
indvandrere giver den bedste integration med gensidig respekt for forskellighed i kul-
tur og baggrund. Der er da ogsa bevilget 10 mio. kr. i 1989 til en oplysningskampag-
ne om indvandreres og flygtninges vilkar i Danmark. Sigtet med kampagnen er at
skabe forstaelse, tolerance og abenhed over for fremmede i Danmark, og dette skal
bl.a. geres gennem kulturelle arrangementer mellem danskere og indvandrere (V, in-
denrigsminister Thor Pedersen, 1988-89, B77)
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Davarende ordferer for S, Birthe Weiss, mente, at der var noget absurd i, at flygt-
ninge - som jo ikke nedvendigvis kom til Danmark for at blive — automatisk fik til-
budt introduktionsprogram, mens indvandrere — som var her for at blive — "slet ikke
far et tilbud af samme lodighed” (S, Birthe Weiss, 1988-89, B77). Kernepunktet i S’
beslutningsforslag, som forhandlingerne drejede sig om, var at etablere integrations-
kurser for de nye familiesammenforte i forste omgang, og nar der blev penge til det,
skulle *de gamle’ indvandrere (gastearbejdere) tilbydes noget lignende. Indlaring af
det danske sprog var partierne enige om, var en af de vigtigste forudsatninger for at
komme pa lige fod med danskere, men hvordan skulle det opnas, og var det muligt
at realisere?

KF var bekymret over den kulturelle og religiose barriere for integration, som ifelge
partiet udgjorde en hindring for indvandrernes deltagelse pa lige fod med andre i
samfundet. Losningen péd dette problem for KF var krav om deltagelse i danskun-
dervisning, og hvis indvandrere ikke fulgte undervisningen, skulle det have ekono-
miske folger. Hermed undgik man, at indvandrerkvinder blev isolerede. De borger-
lige partier fremhavede, at de principielt var modstandere af tvang, men pa under-
visningsomradet mente de, at serlige midler matte tages 1 brug for at undga, at ind-
vandrermand forhindrede deres kvinder 1 at laere dansk. Omvendt mente RV, at man
ikke kunne tvinge alle indvandrere fra Mellemeosten til at tale dansk, fordi deres
sprog var sd meget anderledes end dansk. RV opponerede mod at stille krav om, at
alle indvandrere skulle have pligt til at lere dansk, pga. analfabetisme blandt nogle
indvandrere og “fordi de mellemostlige sprog er vel sa forskelligt fra vort, som
dansk er fra gronlandsk ... For nogle indvandreres vedkommende vil det at forlange,
at de skulle leere dansk, veeret det samme som at forlange, at de blinde skal kunne
se” (RV, Kirsten Lee, 1988-89, B77). RV erkendte behovet for en sarlig indsats,
f.eks. fordi”vi er bekymrede over at unge tyrkiske piger tilsyneladende har mange
fraveersdage fra skolen” (RV, Kirsten Lee, 1988-89, B77). Losningen pé dette pro-
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blem var oplysning til indvandrerforaldre om vigtigheden af, at bernene gik i skole,
og gennem brug af ekonomiske sanktioner, som KF talte om.

FP afveg fra de andre partier ved at betragte ligestilling omvendt. Godt nok gik S
og RV ind for positiv serbehandling, hvor V erklerede sig principielt imod at bruge
dette som et integrationsfremmende middel, men FP var nok det eneste parti, der ty-
deligst tog afstand fra positiv serbehandling af indvandrere som vejen til at fa ind-
vandrere pa lige fod med danskere. Partiet mente, at forskelsbehandlingen gik ud
over danskerne. Eksempelvis fik indvandrerbern gratis bernehaveplads (i f.eks. en
kommune) og undervisning i deres eget sprog og kultur, samtidig med at man skar 1
specialundervisning for danske bern. FP legitimerede sin modstand mod positiv
serbehandling af indvandrere ved at fremstille ’de fremmede” som vearende i kon-
kurrence med danskere omkring tildeling af offentlige midler — skatteydernes penge,
hvor den dbenbare asymmetri i skonomiske og sproglige forudsetninger samt kend-
skab til det danske samfund slet ikke blev navnt eller taget i betragtning, selvom
disse mangler ellers blev fremhavet i andre sammenhange. Konkurrencestrategien

blev fremstillet saledes af Pia Kjersgaard:

Hvorfor vil regeringen dog yde positiv serbehandling til fremmede frem for andre
borgere? Det er uacceptabelt, og regeringen ber fjerne dette misfoster fra sin idetavle.
I forvejen ydes der utrolig store beleb i ivaerksetterydelse til indvandrere, der kan
nedsette sig pa mange forskellige omrader, f.eks. som gronthandlere, med dispensa-
tion for varer, som danske borgere ikke ma handle med, og som med offentlige til-
skud og hjlp fra de utallige familiemedlemmer, de gerne har, kan udkonkurrere dan-
ske detailhandlende, som ikke far ivaerksatterydelse eller andre former for positiv
serbehandling, men blot en meget hgj skatteprocent (FP, Pia Kjersgaard, 1988-89,
B77).

Afslutningen pa denne debat blev, at Thor Pedersen nedsatte en arbejdsgruppe,
der havde til formal at beskrive de “nuverende elementer i integrationsbestrebel-
serne” for senere at “fremscette en samlet, veldefineret indvandrerpolitik” (V, in-
denrigsminister Thor Pedersen, 1988-89, B77). Der kom bare aldrig et udkast til

denne indvandrerpolitik fra hverken VKR- eller VK-regeringen inden regeringsskif-
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tet i januar 1993. S efterlyste igen et lovgivningsudspil pé integrationsomradet i for-
aret 1991, set i lyset af at problemerne voksede omkring ghettodannelser, arbejds-
loshedsbek@empelse, nedbringelse af ventetid pa danskundervisning etc. Forklarin-
gerne fra V pd, hvorfor der ikke var kommet en samlet politik, var bade af ideolo-
gisk og praktisk art, men det blev dbenbart, at de sidste 10 ars erklerede enske om
en samlet indvandrerpolitik maske ikke var stended, men i hvert fald ikke lengere

en prioritet for VK-regeringen ifolge indenrigsministeren i 1992.

Skal vi overhovedet have en indvandrerpolitik? Mit svar er principielt nej, og det er
det, der er hovedlinjen i regeringens redegerelse: Vi skal behandle alle med lovligt
ophold i Danmark lige. Jeg mener, det er den fornemste form for indvandrerpolitik, at
man har samme rettigheder, nar man har lovligt ophold her i landet, uanset om man er
danskfedt eller er kommet til udefra. Det er det barende princip ... for jeg er enig i, at
det at behandle lige ikke betyder, at man skal behandle alle ens, det betyder, at man
skal behandle alle med samme problemer ens, eller maske at de skal have samme til-
bud om at fa athjulpet deres problemer som alle andre. Det er altsa et mangefold af
tilbud, der er tale om (V, indenrigsminister Thor Pedersen, 1991-92, R11).

V refererede her tilsyneladende til S° forslag om at oprette sarlige institutioner for
udlendinge f.eks. et nevn, der kunne se pa ligebehandling af udlendinge i Dan-
mark; noget, som V var imod, fordi det var overfledigt, nar der i straffeloven var be-
stemmelser omkring forbud mod forskelsbehandling og racisme. Ud over dette insti-
tutionelle perspektiv gik V’s lighedsbegreb ogsa ud pa, at indvandrere selv skulle
have ret til at vaelge, hvor de ville bo, og herunder ogsa at vaelge boform og skole. V
talte dog om, at der kunne vare behov for at tillade, at kommuner fraveg dette prin-
cip af hensyn til f.eks. at begranse, at nogle klasser kun bestod af indvandrere. I for-
leengelse af denne redegorelse pointerede Thor Pedersen, at han ikke brod sig serlig
meget om integrationsbegrebet, men i stedet foretrak ideen om, at indvandrere skulle
vaere selvhjulpne, for “formalet med det hele ma veere, at man bliver sat i stand til at
klare sig selv pa egne preemisser i det land, man har valgt at boscette sig i” (V, in-

denrigsminister Thor Pedersen, 1991-92, R11).
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Aret for havde V’s ordferer en anderledes okonomisk pragmatisk forklaring pa,
hvorfor VK-regeringen ikke havde spillet ud med en samlet indvandrerpolitik. Det
var de uoverskuelige oskonomiske konsekvenser af at fore et integrationsprogram ud

i livet (1 kommunerne), som dbenbart gjorde regeringen groft sagt handlingslammet:

Jeg kan godt forsté, hvorfor fru Dorte Bennedsen siger: Jamen vi har jo flere gange
fremsat forslag om integration, men Venstre har stemt imod. Det er rigtigt.

Jamen lad mig sige, fru Dorte Bennedsen, at jeg ogsa godt kunne enske mig, at vi
kunne sette os sammen og fa det, jeg kalder en samlet udlendingepolitik. Problemet
er maske, at det har varet for stor en mundfuld pa een gang, og at det har veret svart
at overse de gkonomiske konsekvenser. Jeg mener, at det er den vej, vi skal samar-
bejde. Det er ikke udleendingepolitikken alene. Vi har aldrig haft en samlet udleendin-
gepolitik i Danmark. Det har, undskyld jeg siger det, dalret derudad. Det er det, vi
mangler, og det er det, jeg haber vi kan fa en samlet diskussion om (V, Birthe Ronn
Hornbech, 1991-92, F6).

VK-regeringen syntes i begyndelsen af 1990’erne at have et ambivant forhold til
integration. P4 den ene side var det indvandrernes eget ansvar at blive skonomisk
selvhjulpne. Integration forudsatte “en aktiv indsats for at kvalificere sig til at blive
selvhjulpen i det danske samfund” (KF, statsminister Poul Schliiter, 1991-92, F9).
Mere konkret drejede det sig om at lere at beherske det danske sprog, og at foraldre
sorgede for at satte deres born i daginstitutioner, og at bernene deltog i almindelige
aktiviteter med danske bern. En vellykket integration af bern, unge og voksne kunne
ogsa gere "det nodvendigt, at udlendingene pa nogle omrader ma opgive deres kul-
turtreek og leve efter de normer, der geelder i det danske samfund. Derimod vil ud-
leendinge pa andre omrader kunne bevare deres egne traditioner, og dette ma dan-
skerne acceptere " (KF, Karen Hojte Jensen, 1991-92, F9).

KF fremhavede, at det var rimeligt at stille disse krav, da “det er nejagtig de
samme krav, vi stiller til danske foraldre”. Logikken syntes her at vere, at indvan-
drere skulle sidestilles med danskere som nogle, der havde de samme psykiske, net-
vaerksmessige, okonomiske og kulturelle forudsatninger for at bringe sig pa lige fod
med danskere. P4 den anden side fremhavede og erkendte V og KF — ligesom flere

af de andre partier - under de samme forhandlinger, at tre vasentlige faktorer som
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udgangspunkt forhindrede indvandrere i at have de samme forudsatninger for at bli-
ve okonomisk selvhjulpne og klare sig pa lige fod med danskere: 1) indvandrernes
fremmedartede kultur vanskeliggjorde og forsinkede indlering af det danske sprog
2) indvandrere var generelt betragtet udstyret med et ringere uddannelsesniveau end
danskere og 3) erhvervslivet var skeptisk over for at ansatte indvandrere - ogsa over
for dem, der sprogligt og med hensyn til andre kvalifikationer kunne méale sig med

en dansker.

Det betyder, at integrationen er vanskeligere for de udlendinge, der med en helt an-
den kulturel baggrund, med en anden tro og ofte med et ringe uddannelsesniveau og
ringe kendskab til fremmedsprog kommer til Danmark. Og det betyder, at bade vart
og gast ma gore en s&rlig indsats for, at sameksistensen og integrationen skal lykkes
(V, Birthe Renn Hornbech, 1991-92, F9).

4.5.1. Sammenfatning

Oppositionspartiet S fremlagde i1 foraret 1989 et detaljeret oplaeg til integrations-
initiativer som en opfordring til regeringen om at tage initiativ til tilpasning af love
og cirkulerer med henblik pa at fremme indvandrernes integration i det danske sam-
fund. De vasentlige punkter i partiets oplaeg drejede sig om mere danskundervisning
til familiesammenforte, optagelse af forskolebern i1 daginstitutioner og konkret
spredningspolitik for at mindske ghettodannelser og undga skoler med overvagt af
indvandrerbern. Regeringen var 1 store traek enig 1 S° punkter og valgte at nedsatte
et arbejdsgruppe, der skulle se pa de gaeldende integrationsbestrabelser. Pa to punk-

ter var der dog diskursive modsatninger.

Et af stridspunkterne mellem oppositionen (S) og regeringen (V, KF og RV) var
omkring, hvorvidt tvang var en farbar vej til at lose nogle integrationsproblemer. S
legitimerede sit forslag om at tvinge private udlejere til at give kommunerne anvis-
ningsret til en vis procentdel af deres private lejligheder ved at treekke pa en diskur-
siv strategi, der gik pa, at tvangsforanstaltninger pa det private boligomrade var

nodvendigt for at sikre sammenblanding af etniske danskere med indvandrere i den
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generelle boligmasse og i skolerne. KF og V trak pa en modsatrettet strategi, der un-
derstregede, at staten ikke havde ubetinget raderum til at opna dens integrationsmal,
hvis det f.eks. omfattede kraenkelse af privat ejendomsret. Disse partier mente, at
man kom laengst med motivation frem for tvang for at undga at “odelcegge den posi-
tive holdning hos de private udlejere” og “skabe lokal modvilje pa boligomradet”.

Et andet stridspunkt var problemet omkring indvandreres deltagelse i danskunder-
visning. Der var enighed mellem S og regeringen om, at der matte geres noget for at
ligestille nogle af de piger og kvinder 1 indvandrerfamilier, der blev holdt tilbage fra
hhv. at deltage i skolegang og danskundervisning.

KF og V var principielt mod tvang, men talte alligevel om tvangslignende politik-
ker omkring indforelse af ekonomiske sanktioner over for indvandrere, der ikke
fulgte danskundervisning. Strategien var, at ekonomiske sanktioner kunne medvirke
til at ndre indvandreres adfzerd. S og iser RV opponerede mod denne opfattelse. S
var i stedet fortaler for oplysningspligt til foreeldre om vigtigheden af at deltage ak-
tivt for at fa en uddannelse og lere dansk. RV gik ogsa videre og mente, at store kul-
turforskelle, f.eks. mellem dansk og mellemestlig eller gronlandsk kultur, gjorde det
vanskeligt for sddanne andre kulturer at leere dansk, hvorfor ekonomisk tvang var et
urimeligt vaerktoj at bruge.

Det opsigtsvaekkende 1 denne sidste del af den borgerlige regerings regeringsperi-
ode var, at det blev abenlyst, at der var en diskursiv diskrepans mellem regeringen
og oppositionens forstielse af integrationsbegrebet. Hvor S a&kvivalerede integration
med aktiv statslig lovgivning og indgriben, mente V, at integration primart var ind-
vandrerens eget ansvar, og at det derfor ikke var nedvendigt med en egentlig inte-
grationspolitik. En anden forklaring pa VK-regeringens manglende udspil til en in-
tegrationslov 1&4 ogsé ifelge Birthe Ronn Hornbech i de uoverskuelige ekonomiske
konsekvenser en sadan lov ville medfore.

Ved at sette debatten i relation til Entzingers model 1 var der forst og fremmest
tale om en klar udmelding om, at VK(R)-regeringen ikke ville anvende positiv ser-

behandling for at sikre reel ligestilling. S* konkrete integrationsinitiativer lagde op
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til serlige mere eller mindre tvangsmaessige politikker for at sikre reel ligestilling,
dvs. en bedre fordeling af indvandrere i boligmassen og i skolerne. I forhold til det
kulturelle domane var der en fxlles opfattelse af penge afsat til kulturelle aktiviteter
skulle bruges til kampagner og falles kulturelle aktiviteter mellem danskere og ind-
vandrere. Jeg vil derfor betegne denne tilgang som en mellemting mellem den libe-
ral pluralistiske og den kulturpluralistiske. Der var ikke antydning af at institutiona-

lisere kulturforskelle, som der ligger i den multikulturelle politik.
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De centrale modstillede diskursive strategier omkring forhandlinger i 1988-1991 omkring integration kan beskri-

ves sdledes:

Forslag Position Argumentation Knude- Diskursiv strategi | Partier der
punkt treekker pa
strategien

Ret for kom- For ”Der var flere, der spurgte: Betyder det, at vi har opgivet vores tidligere tankegang om, at man skul- | (Vel- Vellykket integra- | S, RV
muner til at le fa en pracisering af udlejningsreglerne i det almennyttige boligbyggeri og give en kommunal feerds)staten | tion kraever en stat,
disponere over anvisningsret til det private boligbyggeri? der aktivt griber
en vis procent- Til det er svaret: Vi mener fortsat, at det er nedvendigt at have en sddan mulighed. ...Hvis det var ind for at sikre
del af private sadan, at man kunne né det ad frivillighedens vej, ville der jo ikke vere disse store ghettodannelser, sammenblanding af
udlejeres lej- og sa ville det ikke vaere sddan, at der var skoleklasser pa Vesterbro, hvor der kun er fremmedspro- etniske grupper
ligheder gede born. Det er jo netop tegn pd, at den frivillighedsvej, som ministeren taler om, har spillet fallit.

Men hvis man har nogle nye trylleformularer oppe i @rmet, er vi da interesseret i at se pa dem. ” (S)

Imod ”Nar afvisningen er markant, hvad angér boligproblematikken, skyldes det jo, at det er en debat, der | (Vel- Staten har visse V, KF

har veeret fort leenge. Det skyldes, vi kender udlejernes synspunkter om, at det er en kreenkelse af feerds)staten | begransninger i

deres opfattelse af begrebet privat ejendom, at der har veret forslag i Folketinget om en tvangsmaes- sine integrationsbe-

sig udlejning af private ejendomme til flygtninge, som var bundet op med politimassige foranstalt- straebelser f.eks.

ninger, krav om, at folk, der allerede var indflyttet i en privat udlejningsejendom efter aftale med hvis det omfatter

udlejeren, skulle kunne settes ud med fogdens hjalp... Det er ogsa regeringens opfattelse, at man vil kreenkelse af privat

odelaegge den positive holdning hos de private udlejere, hvis man gennemforer tvangsordninger.” ejendomsret

M
Krav om del- For Selv om jeg vil erklere mig som klar modstander af forseg pa tvangsforanstaltninger f.eks. vedro- (Vel- Okonomiske sank- | V, KF
tagelse i rende voksne kvinder, som der pa et tidspunkt var politisk krav om - holdningsmeessigt finder jeg, at | faerds)staten | tioner endrer ind-
danskunder- der er noget helt forkert i tankegangen, og den kan virke mod sin hensigt - er der givetvis god grund vandreres adfzrd
visning til at overveje, hvordan man kan effektivisere ikke mindst deltagelsen i sprogundervisning for unge

kvinder i visse indvandrermiljoer, sé de ikke havner i den isolation, som deres mgdre har befundet

sig i. (KF)

Imod ”Vi er uenige, nar fru Jane Oksen siger, det sandelig er for galt, at folk ikke har leert dansk efter 18 Etnicitet Store kulturforskel- | RV, S

maneder. Jeg vil vove den pastand, at selv om vi skillingede sammen, sa fru Jane Oksen kunne blive
sendt pa et 18 maneders kursus i f.eks. gronlandsk, ville fru Jane Oksen ikke vere i stand til at tale
gronlandsk efter 18 méneder, formentlig heller ikke urdu. Vi kan ikke stille umulige krav til vores
indvandrere. Det er som at leere blinde at se. Vi skal huske p4, at nogle af vores indvandrere, specielt
kvinderne, ikke er i stand til hverken at lzse eller skrive deres egne sprog, som er vidt forskellige fra
dansk. ” (RV)

le betyder, at der
skal tages hensyn
til hvad man kan
stille af integrati-
onskrav
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4.6.1997-1998 — Det multietniske samfund

Den folgende debat er udvalgt, fordi den drejede sig om partiernes betydningsfast-
leeggelse af begrebet multietnisk samfund. Det er en central vending, fordi den forst
og fremmest trekker de grundleggende praemisser frem for eksklusion og inklusion
1 det danske samfund, hvilke de fleste diskursive strategier 1 flygtninge-, integrati-
ons- og indfedsretsdebatter udspringer af. Dernast deekker vendingen over forskelli-
ge tilstande, dvs. den betegner enten den faktiske befolkningssammensatning, de
overordnede moralske principper for relationerne mellem forskellige etniske grupper
eller noget helt tredje, nemlig en bestemt politisk strategi til stotte for etniske mino-
riteter i et land. Det sidste betegnes oftest som multikulturel politik. I debatten om
det multietniske samfund felger derneest typisk ogsd en valorisering af et saddant
samfund, enten i form af negative eller positive konnotationer. Er et multietnisk
samfund f.eks. forbundet med noget positivt eller ej?

Folgende analyse vil undersoge, hvordan de forskellige partier eller rettere diskur-
sive alliancer (V.KF, DF og FP over for S, RV, SF, CD og KRF) forstod begrebet i
perioden 1997-1998, og hvordan disse legitimerede politikker for at gere noget ved
problemet (alle partier identificerede et centralt problem, men det var ikke nedven-
digvis det samme).

FP har siden 1987 stillet flere arligt tilbagevendende forslag omkring afholdelse af
folkeafstemning om flygtningepolitikken eller udlaendingepolitikken generelt. 1 1997
foreslog DF ogsa en folkeafstemning vedrerende Danmark som et multietnisk sam-
fund (foresporgsel i maj 1997 og lovforslag til forhandling i januar 1998). Ifelge
bemarkningerne til forslaget skulle befolkningen “tage stilling om Danmark skal
fortseette udviklingen hen imod et multietnisk samfund eller ej” (1997-98, L58).
Ifolge DF skulle partierne forud for en séddan folkeafstemning fore en “intensiv op-
lysningskampagne™ 1 forhold til asylpolitikken, antallet af indfedsretstildelinger,
indvandreres kriminalitet og indvandringens ekonomiske konsekvenser (bemaerk-

ninger til L58). Samtlige partier pa nar forslagstillerne afviste idéen om en folkeaf-
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stemning pa udlendingeomradet ud fra argumentet om, at en folkeafstemning, som
det blev foreslaet, aldrig nogen sinde ville kunne afspejle den kompleksitet, der ken-
detegnede udlendingeomradet (S, indenrigsminister Thorkild Simonsen, 1997-98,
L.58). Ydermere blev afvisningen ogsa koblet sammen med Danmark som et repra-
sentativt demokrati. Hvis flertallet i Folketinget var s& langt fra sine valgere og be-
folkningen, som hgjreflojen (DF og FP) havdede, sa ville folk kunne give dette til
kende ved et folketingsvalg.

Men hvad var den nermere begrundelse for hejreflajens enske om en folkeaf-
stemning? Der syntes at vare to vigtige formal med forslaget. Det ene formal dreje-
de sig om det problematiske 1 udviklingen i befolkningssammensatningen. Det var
problematisk ifolge hojreflojens optik, fordi de nytilkomne (dem, der var kommet
inden for de sidste 30 ar) var kendetegnet ved kriminel adfaerd, darlig beskaftigel-
sesfrekvens og et undertrykkende kvindesyn. Det andet formal var at skabe folkelig
legitimation for at afvikle den angivelige tendens i den offentlige forvaltning til at

fore multikulturelle politikker.

Antallet af udleendinge er samand slemt nok i sig selv, men jeg tror ikke, det er det,
der er hovedproblemet. Jeg tror, problemet mere ligger i, at hele den offentlige sektor
kappes om at tilpasse sig de fremmedes krav i frygt for at blive kaldt racister. Det er
ikke en kritik af den offentlige sektor, for jeg tror samand, folk ger deres bedste; men
det er ®rgerligt, at hver gang der er nogle, der prover at gore et eller andet over for de
fremmede i Danmark, bliver de udrabt som enten fremmedhadere eller racister, og det
er klart, at der ikke er ret mange i den offentlige forvaltning, som har lyst til at blive
udskreget som racist eller fa kritik af sit arbejde. Derfor virker det, som om de kappes
om at fa lov til at komme de fremmedes krav i forkebet (FP, Kim Benhke, 1996-97,
FS).

FP placerede her ansvaret for det offentliges sa@rbehandling af fremmede etniske
grupper pa den politiske korrekthed i samfundet, der begraensede og stemplede
holdninger, som gik imod begransning af etniske gruppers frihedsgrader. Der var i
FP’s gjne ikke tale om en officiel politik omkring serbehandling eller en dansk poli-
tisk tradition for at tage hensyn til serlige behov pa lokalt plan, hvorfor forklaringen

matte findes 1 tidens politiske korrekthed. I samme forbindelse talte DF om, at for-

180



malet med at fjerne serbehandlinger var at undga, at livet i Danmark ikke blev pa de
fremmede kulturers pramisser. Men hvad var det nermere, denne sarbehandling
omhandlede? DF fremhavede, at positiv serbehandling handlede om muslimers
krav om bederum pé arbejdspladsen, indferelse af muslimske helligedage, sarlig
mad pa plejehjem, enske om etniske plejehjem for indvandrere og de allerede eksi-
sterende sarordninger omkring muslimske kvinders brug af offentlige svemmehal-

ler.

De svommetimer i den lokale svommehal, der nu er forbeholdt muslimske kvinder og
piger, og hvor man i den annonce, man indrykker i den lokale avis, gor opmarksom
p4, at vinduerne sidder sa hojt, at ingen kan kigge ind, at der er ansat kvindelige in-
strukterer og livreddere, og at rummene er garanteret lukket omréade. Jeg synes i hvert
fald ikke, det er en made at forsege at integrere pa, hvis det er det, man gerne vil, og
det er der jo mange ordferere der har talt om. Det er igen en s@rbehandling, som jeg
synes er ganske urimelig (DF, Pia Kjersgaard, 1996-97, F5).

DF viste her, at integration ikke drejede sig om en gensidig tilpasning som eksem-
pelvis at indrette institutioner (skoler, arbejdspladser og svemmehaller) i1 en eller an-
den grad efter indvandrernes kultur eller religion. Integration i partiets forstaelse af
begrebet drejede sig pa ingen made om sarbehandling, fordi det ville true den besta-
ende sociale og institutionelle orden, der byggede pa noget historisk og kulturelt
seregent. Jeg betegner derfor denne diskursive strategi som en form for akkultura-
tion, eftersom der var forventninger og krav til, at indvandrere overtog danske nor-
mer, verdier og sprog.

V delte den samme modstand mod sarbehandling, men trak overvejende pa en
anden diskursiv strategi. Partiet byggede sin strategi pa en forestilling om liberal
pluralisme, hvor indvandrere skulle betragtes og behandles som individer og ikke
som grupper. V savel som KF lagde i den forbindelse ogsa vagt pa minimering af
statens rolle i integrationsprocessen i forhold til f.eks. modersmalsundervisning og
udovelse af egen religion, ved at kalde det privat anliggende. Derfor blev idéen om
et multietnisk samfund (forstdet som multikulturelle politikker) meningslest inden

for denne logik, fordi der var tale om at lovgive 1 henhold til individer, ikke grupper.
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Debatten viste dog ogsa en faxlles modstand (FP, DF, V og KF) mod kulturel lige-
stilling i den forstand, at der var en sterk understregning af, at danske vardier og
normer fortsat skulle have forrang i forhold til andre kulturer og religioner. V formu-

lerede det pa denne made:

Der vil jeg godt sige, at Venstre ikke er tilhanger af et multikulturelt samfund, hvor
man ligestiller alle kulturer pa en sddan méade, at alle skulle have samme vagt med
hensyn til dansk lovgivning og danske vardier. Det mener vi ikke. Danmark har en
lang historie med nogle fzlles vardier, en falles tro og et felles hjertesprog, og det
ma selvfolgelig stadig vaek vaere det, som vi laegger vagt pa i vort normseat og i vor
lovgivning. Deri herer jo sa ogsa, hvis man kender sin historie, at vi altid har modta-
get kulturelle pavirkninger udefra. Vor kultur er et stort tyveri fra andre kulturer. Det
synes jeg er vigtigt at man ogsé husker (V, Birthe Ronn Hornbech, 1997-98, L58).

Som debatterne viste italesatte V, KF, DF og FP det multietniske samfund som en
trussel mod den hidtidige danske sammenhangskraft, hvorfor partierne lagde vagt
pa at fastholde kristendommen, traditionerne og det danske sprog i en forrangsposi-

tion, bl.a. 1 form af ekonomisk stette fra statens side.

det danske samfund skal ogsa i fremtiden vare praeget af den historie, den kultur, den
religion, det sprog og de traditioner, som generationer af danskere for os har varet
med til at skabe, forme og viderebringe.” (KF, Helge Adam Moller, 1997-98, F5) og

”ogsd muslimer, der nyder godt af religionsfriheden i Danmark, mé respektere, at
Danmark er et kristent land, hvor den danske folkekirke har en serstilling (V, Birthe
Renn Hornbech, 1997-98, F5).

V og KF kunne siges at traekke pa to forskellige diskursive strategier — en liberal
pluralistisk og en etnisk national - for at legitimere deres modstand mod et multiet-
nisk samfund, som partierne bade akvivalerede med en tilstand — en faktisk befolk-
ningssammensa&tning - og positiv serbehandling for etniske grupper (I det folgende
skema har jeg dog valgt at sla strategierne sammen under betegnelsen kristen-
liberal). Men hvad mente disse partier, nar de talte om danske normer og verdier?

Ret symptomatisk for disse debatter var, at danske normer og verdier ikke blev

ekspliciteret, og nar de en sjaelden gang blev specificeret, viste de sig ikke at vaere

182



specifikke danske. Et eksempel var V’s pracisering af en norm, som flygtninge og
indvandrere skulle tilpasse sig. Det drejede sig om, at indvandrere skulle kunne be-
tjene sig af moderne teknologi og andre praktiske ting, som ’var hele maden at om-
gas hinanden pa i Danmark™ (Birthe Renn Hornbech, 1997.98, F5). Diskussioner af
normer og verdier blev ikke centrale i debatten, men CD udfordrede den borgerlige

partialliances forherligelse af de danske vardier og normer:

Men en gang imellem er jeg da i tvivl om, hvorvidt vore verdier er sd fantastisk veer-
difulde. Det ma jeg indremme. Nér jeg meder indvandrerkvinder, der sperger mig:
Hvordan kan du nanne at have dit barn 10 timer i en daginstitution? Eller hvordan
kan du som dansker sende din mor pé et plejehjem og besoge hende to gange om
aret? Sa sidder jeg med en rigtig, rigtig darlig smag i munden, og sa tvivler jeg sterkt
pa, hvem der har fat i den rigtige ende, hvad verdier angar (CD, Arne Melchior,
1996-97, F5).

CD udfordrede her et af de grundlaggende praemisser for vellykket integration
malet om hej beskaftigelsesfrekvens. Bagsiden var jo, at pasning af bern og &ldre
blev et offentligt anliggende i mange timer om dagen; noget, som samtidig stred
mod klassiske borgerlige partiers idealer om familieliv.

Akkulturationsstrategien og strategien om kristen-liberal pluralisme som beskre-
vet ovenfor stod dog ikke alene. De blev udfordret af en modsatrettet forestilling og
strategi, repraesenteret af S, SF, RV og CD. Der var ikke en helt entydig holdning
blandt disse partier om, hvorvidt Danmark var et multietnisk samfund. SF tvivlede
pa, at man entydigt kunne svare pa dette, for hvad bestemte om, et samfund var mul-
tietnisk? “Er det nar 10 % af befolkningen er af anden etnisk baggrund end dansk?
Og hvem er det, der tilhorer en etnisk gruppe, og som derfor teeller i den ene ret-
ning, og hvem tilhorer en anden etnisk gruppe - flertallet?” (SF, Aage Frandsen,
1997-98, L58). Den dominerende falles holdning var dog, at Danmark havde stéaet i
en lignende situation for, f.eks. med indvandringen af huguenotter, joder, roepolak-
ker, kartoffeltysker og hollaendere, som havde bosat sig i enklaver rundt om i landet.
Denne alliance synes at berolige sig med at denne indvandring ikke havde medfort,

at lokalsamfundet eller det danske samfund som helhed var brudt sammen. Tvearti-
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mod. Livet var fortsat stort set uendret. Denne partialliance betragtede derfor over-

vejende indvandrere som en ressource og inspiration til det danske samfund.

For i SF har vi den grundholdning, at mennesker er ressourcer, som det blot handler
om at udnytte, og hvordan kan det vare, at Danmark er et samfund, der ikke anerken-
der dette? Hvorfor kan vi ikke se pa, hvad man gor i Canada, hvor man faktisk satter
sig et mal for indvandringen, og hvor man rent faktisk formar at bruge de mennesker,
der flytter til Canada, som en ressource? (SF, Anne Baastrup, 1996-97, F5)

Den kunne derfor siges at trekke pa en kulturpluralistisk strategi, hvor samfundet
udvikledes i gensidig udveksling mellem indvandrere og den oprindelige befolkning.
Denne form for kulturpluralistisk strategi indbefattede ikke automatisk accept af en
officiel erklaret multikulturel politik, men byggede pa de samme praemisser om, at
der skulle findes flerkulturel tenkning, beslutning, organisation og handling sted i
hele samfundet. Stotte til dette kunne veare af en mere uformel og ad hoc-preget ka-
rakter med frivillig indsats fra civilsamfundet snarere end udelukkende varetaget af
staten/kommunen. Partialliancen syntes at traekke pa en sadan uformel og ad hoc til-
gang til at skabe et flerkulturelt samfund, men der blev ikke praciseret, hvilken rolle

staten skulle tildeles i denne forbindelse.

Sammenfatning

Forhandlinger 1 1997 og 1998 om, hvorvidt Danmark skulle udvikle sig til et mul-
tietnisk samfund, blev affedt af DF’s oplag til en folkeafstemning herom. Kun FP
og DF stemte for at forslaget blev lagt ud til afstemning. Debatterne kom i stedet til
at handle om forskellige forstaelser af vendingen et multietnisk samfund. V, KF, DF
og FP brugte deres taletid pa at tale imod brugen af multikulturelle politikker, dog
ud fra overvejende forskellige diskursive strategier. DF og FP var modstandere af
tendenser til at foje etniske gruppers specifikke ensker omkring bederum pé ar-
bejdspladsen, svemmetider kun for kvinder, fri pd muslimske helligedage m.v. Disse
onsker betragtede DF som modstand mod at integrere sig og trak derfor i en eller

anden form péd en akkulturationsstrategi, hvor indvandrere forventedes at folge lan-
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dets normer og vardier. V og KF legitimerede deres modstand forst og fremmest
mod brugen af positiv serbehandling, fordi partierne ikke betragtede indvandrere
som etniske grupper, men som individer, hvorfor der ikke var behov for sarlige for-
anstaltninger. Denne liberale pluralistiske tilgang blev kombineret med en under-
stregning af Danmark som et kristent kulturelt fallesskab, hvor der var respekt for
andre religioner, men hvor folkekirken havde en sarlig position, som skulle fasthol-
des.

Heroverfor italesatte S, SF, RV, CD og KRF et multietnisk samfund pa en anden
made. Disse partier forholdt sig ikke specifikt til positiv serbehandling, men talte
snarere om de moralske principper i relationerne mellem etniske grupper. Partierne
trak i hej grad pa en kulturpluralistisk strategi, hvor samfundet blev udviklet i gensi-
dig udveksling mellem indvandrere og den oprindelige befolkning. Indvandrere blev
betragtet som en ressource og inspiration. Modsat den borgerlige hojreflojsalliance,
sa disse partier ikke det multietniske samfund som et trusselsbillede. Dette byggede i
hoj grad pa, at Danmark tidligere havde haft enklaver af indvandrere i forskellige
egne af Danmark, hvor danskheden ikke var blevet truet og &ndret. Hvor de to alli-
ancer tillagde det multietniske samfund hhv. negative og positive konnotationer, var
de enige om, at vendingen ikke skulle betyde, at etniske grupper levede adskilt i
samme samfund. Den sociale ssmmenhangskraft var vasentlig, men uenigheden gik
pa, hvilke normer og verdier der skulle binde samfundet sammen og hvilke midler

der skulle bruges dertil.
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De centrale modstillede diskursive strategier omkring forhandlinger i 1997-98 omkring multietnisk samfund kan

beskrives sdledes:

Forslag Position Argumentation Knudepunkt Diskursiv strate- Partier
gi der trazekker
pa strategien

Danmark For ”Jeg synes, noget af diskussionen her er lidt forfejlet, for Danmark er jo multietnisk, og det | Kulturpluralisme Kulturpluralisme - | S, CD, RV,
som et mul- har det veeret i herrens mange ar. samfundet udvikles | SF, Jacob
tietnisk sam- Hvis vi ser pé vores tv, sa versionerer vi da ikke vores udsendelser, og vi siger da ikke i gensidig udveks- | Haugaard
fund »Hande hoch«, som John Wayne gor i Tyskland. Og vores storste idoler er da Ray Charles, ling mellem ind-

Jimi Hendrix og Michael Jackson. Vores storste inspirationskilder er da multietniske sam- vandrere og den

fund. S& jeg synes da, det er et helt forkert udgangspunkt at sige, at Danmark ikke skal vae- oprindelige befolk-

re multietnisk. Det er vi da. ning

Jeg synes da naermere, at noget af debatten afslerer, at vi simpelt hen ikke regner danskhe-

den for serlig meget. Vi har for i historien sagtens kunnet mestre at integrere alle mulige

mearkelige forhold.”(Haugaard, UP)

Mod ” Antallet af udleendinge er sémand slemt nok i sig selv, men jeg tror ikke, det er det, der er | Akkulturation Akkulturation - FP, DF

hovedproblemet. Jeg tror, problemet mere ligger i, at hele den offentlige sektor kappes om indvandrere skal

at tilpasse sig de fremmedes krav i frygt for at blive kaldt racister...Fremskridtspartiet tager overtage danske

afstand fra de krav, som muslimer i Danmark hele tiden rejser om positiv serbehandling normer, verdier og

overalt i samfundet. Disse krav gar bl.a. pa, at muslimerne pé laereanstalterne ensker seerli- sprog

ge bederum og fri pd de muslimske helligdage, og der er ogsa rejst krav om, at der skal

serveres serlig mad pa bl.a. plejehjem og berneinstitutioner.” (FP)

Mod ”Det er for Venstre i virkeligheden grundleeggende forkert, nar man hele tiden i denne de- Liberal-kristen akkul- | Liberal-kristen v

bat taler om etniske grupper i Danmark. Danmark bestar af enkelte mennesker, der i arbej-
de og fritidsliv bliver medlemmer af en lang raekke feellesskaber pa arbejdspladsen, i bolig-
omraderne, i foreningslivet osv.

Udlandingene har selv ansvaret for at blive integreret i disse faellesskaber. Og vi politikere
ma stille krav til vore udlendinge og understotte dem i, at de integreres pa en sadan made,
at de tilegner sig danske normer i det omfang, der kraeves for at klare sig selv i vort vel-
feerdssamfund....Ogsa muslimer, der nyder godt af religionsfriheden i Danmark, ma respek-
tere, at Danmark er et kristent land, hvor den danske folkekirke har en sarstilling. (V)

turation

akkulturation —
indvandrere skal
ikke betragtes som
grupper, men indi-
vider. Den danske
folkekirke har seer-
stilling og Dan-
mark skal fortsat
vere et kristent
land.
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4.7.1998/1999 — Integrationsloven og introduktionsydelse

Debatten om integrationsloven er valgt ud til analyse, fordi den var en manifesta-
tion af nasten 20 ars diskussion omkring udformning af en integrationspolitik, som
begyndte med VS’ foresporgsel om indvandrerfamiliernes situation i 1979, men og-
sa fordi to centrale dele af loven — introduktionsydelsen og spredning af flygtninge —
fremhavede den fortsatte politiske kamp om, hvad det betyder, at flygtninge og ind-
vandrere skulle deltage pa lige fod med danskere. De to punkter blev i dele af den
offentlige debat og i heringssvar udpeget som diskriminerende, og formélet med
folgende analyse er at undersoge, hvordan de forskellige politiske partialliancer for-
holdt sig til et af punkterne - introduktionsydelsen og senere starthjelpen - ud fra et
ligestillingsperspektiv.

Integrationsloven blev sat i kraft ved arsskiftet 1999 og rummede detaljerede og
bredtfavnende retningslinier for integration i forhold til bolig- og sociallovgivning
samt uddannelses-, &ldre- og arbejdsmarkedspolitik af primaert nyankomne udlaen-
dinge i Danmark. Integrationsloven byggede bl.a. pad anbefalinger fra et Integrati-
onsudvalg, som Birthe Weiss, (S), havde nedsat den 5. december 1994. Kommisso-
riet for udvalget var hovedsagelig at kortleegge den hidtidige integrationsindsats over
for flygtninge og indvandrere og komme med forslag til losning pé integrationspro-
blemer i materiel, men ogsé organisatorisk henseende (Integration - Betenkning af-
givet af det af indenrigsministeren nedsatte Integrationsudvalg. Betankning nr.
1337, maj 1997). De materielle @ndringer drejede sig i hovedtrek (men ogsa i langt
mere detaljerede forhold) om en anbefaling af 1) hvordan integrationsbegrebet skul-
le forstas, 2) at udvide det hidtidige 18 maneders introduktionsprogram for flygtnin-
ge til 2 ar og oveni inkludere familiesammenforte og 3) at sprede fordelingen af
flygtninge. Et interessant aspekt af udvalgets forméalsbeskrivelse var forstaelse af
serbehandling, som var et af de centrale konfliktemner i integrationsdebatten. Ud-
valget balancerede mellem pa den ene side at eksplicitere, at flygtninge og indvan-

drere var sprogligt, arbejdsmaessigt og socialt vanskeligere stillet end den evrige be-
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folkning, der kravede visse integrationsfremmende foranstaltning”, men pa den an-
den side indebar dette ikke, at "flygtninge og indvandrere skal nyde fortrinsstilling i

forhold til gaeldende regler”

Den sidste del — den organisatoriske - drejede sig om at flytte varetagelse af intro-
duktionsprogrammet for nyankomne flygtninge og familiesammenforte til kommu-
nerne, hvor Dansk Flygtningehjalp hidtil havde staet for introduktionsprogrammet
for flygtninge.

SR-regeringens integrationslovforslag byggede i store treek pa udvalgets anbefa-
linger pa ner de nedenstdende punkter 4, 5 og 6. Derudover udvidede regeringen
introduktionsperioden til at geelde for 3 ar og ikke 2 ar som udvalget havde anbefa-
let. I hovedtrek bestod forslagsaendringerne af folgende, som ogsa blev det, som

blev vedtaget ved tredje behandling:

1) Introduktionsforleb skulle varetages af kommunerne

2) Introduktionsperioden skulle @ndres fra 18 méneder til 3 ar

3) Introduktionsforlgbet skulle i modsatning til tidligere ikke kun gelde flygt-
ninge, men ogsa nyankomne familiesammenforte

4) Forsergelsesydelserne blev lgftet ud af sociallovgivningen og over i denne
nye lov om integration

5) Indferelse af geografisk spredning af flygtninge (kvotetildeling af flygtninge
til samtlige kommuner) og ingen fri bostningsret inden for de forste 3 ar

6) En forsergelsesydelse (introduktionsydelsen) som var lavere end kontanthjal-
pen

En interessant @ndring var ogsd omkring formalet med integration, ndr man sam-
menligner med tidligere udgaver. Formalet med loven var ifelge lovforslagets §1:

Gennem en integrationsindsats at

e bidrage til, nyankomne udlendinge sikres mulighed for deltagelse pa
lige fod med andre borgere i samfundets politiske, okonomiske, ar-
bejdsmaessige, sociale, religiose og kulturelle liv.

e bidrage til, at nyankomne udlandinge hurtigt bliver selvforsergende,
0g

e bibringe den enkelte udleendinge en forstdelse for det danske samfunds
grundleeggende vardier og normer.

(Lov nr. 474 af 1. juli 1998)
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En igjnefaldende @&ndring var, at mélet om at respektere flygtninges og indvandre-
res kulturelle baggrund og identitet var opgivet i lovforslaget. Det vil sige, at den
tidligere formulering om malsatningen med integration, som var ” at indvandrere
skulle behandles pa lige fod med danskere under hensyntagen til deres sarlige kultu-
relle baggrund”, var @&ndret pa trods af, at integrationsudvalgets anbefalede at be-
holde begge sider af formuleringen altsa det ligestillingsmessige og kulturelle.

Til sammenligning kan der drages en parallel til den svenske politik omkring inte-
gration som blev genstand for debat og reformuleret 1 samme tidsrum. (Nedsattelse
af en politisk udpeget komité 1 1994 og med afgivelse af endelig beteenkning 1 1997.
Modsat bestod det danske udvalg af overvejende embedsmaend). Der var tre igjne-
faldende forskelle pa den danske og svenske integrationsmalsetning: Svenskerne
talte om sikring af lige rettigheder og muligheder, hvor danskerne talte om at deltage
pa lige fod (hvor den danske model godt kunne inkorporere en nedsettelse af for-
sorgelsesydelsen for udlendinge, mens dette ville vare uforeneligt med den sven-
ske); svenskerne talte om, at indvandrere skulle respektere demokratiske — ikke
svenske — vardier, hvor danskerne talte om at give den enkelte udleending en forsta-
else for det danske samfunds vardier og normer; og endelig talte svenskerne om, at
samfundets grundlag skulle vaere mangfoldigt, hvor indvandreres kulturelle bag-
grund — som omtalt ovenfor - i den danske var fraveerende bade i de overordnede
integrationsmal og 1 lovgivningen.

Forslaget om en introduktionsydelse fik en hard medfart i heringssvarene fra en
reekke menneskerettighedsorganisationer: Amnesty International, Navnet for Etnisk
Ligestilling, Dokumentations- og Radgivningscentret, Det Danske Center for Men-
neskerettigheder med flere. Kritikken gik pa, at Danmark overtradte menneskeret-
tighedskonventioner, naermere bestemt artikel 23 i flygtningekonventionen, der be-
stemmer, at flygtninge, der har opnaet opholdstilladelse i henhold til konventionen,
skal have samme behandling som et lands egne statsborgere med hensyn til offentlig

hjelp og understottelse.
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SR-regeringen og forslagsstetteren CD mente dog ikke, at det var muligt at sam-
menligne grupper i Danmark desangiende de forste 3 ar. Flygtninge og indvandrere
var i denne henseende en sarlig gruppe, der f.eks. ikke kunne sammenlignes med
kontanthjaelpsmodtagere. Det voldte dog CD lidt problemer, at introduktionsydelsen
14 20 % under det, de svagest ekonomisk stillede i samfundet — bistandsmodtagere-

modtog:

Flere har veret inde pd den gkonomiske ydelse, og det lyder selvfolgelig hojst maer-
keligt, at vi giver mindre til dem, der har det svarest; men man skal ikke se pa ydel-
sen alene. Netop de nyankomne har jo en raekke andre muligheder og rettigheder,
bl.a. ret til at f4 ekonomisk hjelp til nyanskaffelser, undervisning, transport til og fra
undervisning og en raekke andre ting. Nar alt det laegges sammen, er jeg ikke sikker
pa, at de er ringere stillet, men jeg ville da helst give dem det maksimale, fordi de er i
en svar situation og har brug for nogle af de ting, som kan gere hverdagslivet lidt let-
tere. Men ogsa det er noget, vi kan forhandle om (CD, Arne Melchior, 1997-98,
L154-1).

Trods denne tvivl om ydelsens samlede storrelse byggede regeringen, CD, V og
KF idéen om denne eokonomisk sa&rlig nedsatte ydelse forst og fremmest pa en work-
fare strategi, som hidtil havde vundet storst politisk udbredelse i USA. Denne strate-
gi anlagde en forestilling om, at ekonomisk motivation for arbejdslese ville resultere
i, at de ville blive aktivt arbejdssegende fra dag ét, hvilket ville fore til arbejde. SR-
regeringens version af denne strategi indeholdt ogsa et treenings- og uddannelses-
aspekt. Gruppen blev serlig udstyret med et introduktionsprogram med primart en
oget danskundervisning, men ogsé aktiveringskurser og kurser i samfundsforstéaelse.
Formalet med den nedsatte ydelse var, som det fremgik af lovens formal punkt 2, at
flygtninge og indvandrere blev selvforsergende. S lagde dog i debatten ogsa veegt
pa, at med selvforsergelse og selvhjulpenhed kom selvvard, og dermed tilfojede
partiet en identitetsmaessig og ikke kun en gkonomisk overvejelse bag loven. Denne
workfare strategi stod i modsatning til passiv forsergelse, som der ikke er partier,
der eksplicit gar ind for i dag som var tilfeldet i 1980°erne. De partier, der gik imod

workfare strategien lagde i stedet vaegt pa arbejdsleses ret til at fa hjelp til livsun-
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derhold. SF, KRF og Enhedslisten (EL) var sadanne partier, der trak pa en sadan ret-
tighedsbaserede strategi udover, at de var af den opfattelse af introduktionsydelsen
var diskriminerende. P4 linie med menneskerettighedsorganisationer kritiserede SF,
KRF og EL nemlig ydelsen for at vare diskriminerende og ben&vnte den isolati-
onsydelsen”. Udgangspunktet for deres argumentation var, at flygtninge og indvan-
drere blev diskrimineret og socialt marginaliseret, nar de ikke blev ligestillet med
danskere i1 en lignende situation, fordi ydelsen 14 under eksistensminimum. Regerin-
gens premis om, at ekonomisk tilskyndelse ville fore til arbejde, tilbageviste denne
partialliance. Som loven var udformet, ville arbejdsgiverne ikke vare motiveret til at
tage disse mennesker, fordi der hverken fulgte lenpuljer eller jobtilskud med. Parti-
erne forudsd, at resultatet omvendt ville blive en klientgerelse, eftersom ydelsen pa
eksistensminimum ville krave supplerende ydelser til diverse formal. Under revide-
ring af integrationsloven aret efter formulerede EL denne diskriminations strategi

saledes:

Man kan jo ikke spise et kursus, man gér pa. Det kan man ikke. Man kan heller ikke spi-
se en bolig, man fér stillet til rddighed. Man kan spise mad, og til at leve for fik de en
utrolig lav stette (EL, Seren Sendergaard, 1999-2000, L148-1).

Fremskridtspartiet (FP) og DF afviste ogsa integrationsloven i sin helhed, men var
isar kritisk over for det udvidede introduktionsprogram som ifelge dem selv ville
gore flygtninge til indvandrere. Desuden sa partierne ingen navnevardige stramnin-
ger af adgangen til landet — fjernelse af de facto begrebet eller stramning af retskra-
vet pa familiesammenforinger, hvorfor de stemte imod forslaget. V og KF undlod at
stemme, selv om de var fortaler for den nedsatte ydelse, fordi der manglede okono-
miske incitamenter for at fa flere til at forserge sig selv. Begrundelsen for, at disse
partier ikke stemte for var deres utilfredshed med, at integrationspakken ikke inde-
holdte @ndringer af betingelser for familiesammenforinger, men partierne valgte at
undlade at stemme for dermed at signalere, at de stottede op omkring de generelle

integrationsindsatser, som kommunerne fremover fik ansvaret for.
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4.7.1. 1999/2000 — Fjernelse af introduktionsydelsen

Med vedtagelsen af integrationsloven i 1998 besluttedes det samtidig at der skulle
foretages en evaluering af loven allerede efter et ar. Evalueringen kom medio de-
cember 1999, og den viste ifolge indenrigsministeren, at introduktionsydelsen ikke
havde fungeret efter hensigten. For mange nyankomne havde faet supplerende
ekstraydelser og var ikke kommet i arbejde som forventet. Formalet med at fjerne
introduktionsydelsen igen var ifalge Dorthe Bennedsen (S), at flygtninge i okono-
misk henseende ligestilles med modtagere af bistandshjeelp” (1999-2000, 1.148-1).
Begrundelsen herfor var tofoldig. For det forste for at undga klientgerelse ved at
skulle soge om ekstra ydelser. For det andet, at staten skulle fastholde loftet til
kommunerne om, at udgifter til introduktionsprogrammet var en statslig udgift og
ikke en udgift, som kommunernes sociale budgetter skulle belastes af, hvilket var
den aktuelle situation.

V og KF afviste forslaget ud fra logikken om, at hvis introduktionsydelsen havde
vaeret lige behandling, som SR-regeringen havde forsikret aret for, matte fjernelse af
introduktionsydelsen betyde positiv serbehandling af nyankomne i forhold til al-

mindelige danskere.

Det er da besynderligt, at den samme regering for 1 ar siden forsikrede, at integrati-
onsloven ville vaere med til at tilskynde udleendinge til at integrere sig og selv finde
arbejde, og nu opgiver man totalt disse malsatninger. Der er jo ikke mere tilskyndel-
se til at tage arbejde. Det er en ren falliterklering fra regeringens side, for arbejde er
og bliver den bedste vej til integration.

Sidste ar forsikrede indenrigsministeren os ogsd om, at denne integrationslov, som
den ser ud i dag, ikke diskriminerer udleendinge okonomisk; alligevel skal der nu af-
settes 800 mio. kr. de naste 3 ar til udleendingene.

Vi synes, at regeringen indferer positiv serbehandling for udleendinge og dermed di-
skriminerer danskere, og det vil vi selvfolgelig undersoge narmere i udvalget, men
det er der jo altsa nogle, der ikke vil give os tid til (V, Birthe Renn Hornbech V,
1999-2000, L148-1).
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V og KF mente desuden, at lige behandling ikke var et retferdigt princip at anvende
pa nyankomne flygtninge ud fra optjeningsprincippet som grundlag for adgang til
velferdsstatens ydelser. Ifelge disse to partier var det ikke rimeligt at tildele en hej
ydelse til flygtninge, nar princippet bag udbetaling af hgje satser i Danmark byggede
pa, at en borger havde “tjent” Danmark i mange ar. KF lagde specielt vagt pa, at
den samlede vardi af introduktionsprogrammet for de 3 ar ville overstige, hvad en
dansker ville modtage. Verdien refererede her bade til den ekonomiske ydelse, men
ogsa huslejebetaling, betalinger af kurser m.v., hvorfor V og KF syntes, det havde
veret rimeligt at indfore brugerbetaling for danskundervisning. Et forslag, der vir-
kede paradoksalt, nar disse partier samtidigt lagde hovedvagt pa, at det overordnede
formél med vellykket integration ud over selvforsergelse var, at nyankomne kom til
at beherske det danske sprog sa hurtigt som muligt. Der var en vis sandsynlighed
for, at lavindkomstgrupper med en anstrengt ekonomi ville velge et kursus fra, som
de selv skulle betale for, selvom visse kommuner havde sanktioner for de flygtninge
og indvandrere, der ikke fulgte danskundervisningen.
Hvor V, jf. ovenstaende citat, syntes at fastholde, at problemet med arbejdsmarkeds-
integration 14 i den manglende ekonomiske tilskyndelse til at finde arbejde, erkendte
RV, at introduktionsydelsens manglende positive effekt derudover skyldtes, at "ar-
bejdsmarkedet ikke var rummeligt nok”. Hvor bade SR-regeringen, V og KF under
1998-forhandlingerne havde set problemet med (arbejdsmarkeds)integration som
flygtninge og familiesammenfortes manglende ekonomiske motivation til at finde
arbejde, fulgte hermed en erkendelse fra RV side af, at problemet var dobbeltsidet.
Ud over disse indenrigspolitiske uenigheder om, hvornar der var tale om ligestil-
ling og diskrimination, spillede den internationale aktor, UNHCR og andre interes-
seorganisationers kritik af introduktionsydelse ogsa en vasentlig rolle for at loven
blev @ndret. Kritikken gik pa, at argumentet om at nyankomne udlandingegrupper
var “serlige” og skulle modtage en nedsat introduktionsydelse for at opna en vel-
lykket integration (i denne forbindelse ensbetydende med ekonomisk selvforsergel-

se) stred mod flygtningekonventionens artikel 23 om, at flygtninge skulle modtage
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samme behandling som danske statsborgere i lignende situationer. Indenrigsministe-
rens rejste til UNHCR’s hovedkontor i Geneve i efteraret 1998 for at forhandle fast-
holdelse af den sarlige positionering af nyankomne og UNHCR havde indvilget i at
afvente resultatet af evaluering af ordningen for at afgive sin endelige vurdering.
Aret efter hvor resultatet af evalueringen viste, at pastanden om at den nedsatte ydel-
se ville fore til ogede selvforsergelse og integration i almindelighed ikke holdt vand,
var det svart for regeringen at gore andet end at fjerne den nedsatte ydelse igen. Be-
grundelsen for at fjerne ydelsen igen fremgik af bemerkninger til lovforslaget sale-

des:

Samtidig har undersegelsen vist, at kun fa af udleendingene er kommet i arbejde, og at
udlendingene i vidt omfang har modtaget hjelp efter reglerne om hjalp i serlige til-
felde. Udleendingene kan som folge heraf have vanskeligere ved at deltage i det al-
mindelige sociale samfundsliv. Det h&emmer integrationsindsatsen i kommunerne og
kan modvirke en positiv effekt af introduktionsprogrammet (Bemaerkninger til L 148,
1999-2000).

Sammenfatning

Falles for forhandlingerne omkring introduktionsydelsens indferelse og hurtige af-
vikling et ar efter var en fzlles politisk konsensus mellem S, RV, V og KF med hen-
syn til at fokusere pa selvforsergelse som et af de vigtigste succeskriterier for inte-
gration. Ved forhandlingerne 1 1997 omkring indfersel af introduktionsydelsen an-
lagde disse partier en workfare strategi for at legitimere, at nyankomne udlendinge
fik en lav ydelse. Denne workfare strategi byggede pa forestillingen om, at lavere
forsergelsesydelser samt strammere kontrol medvirkede til at bryde velferdsathen-
gigheden og tilskynde nyankomne til at komme ind pa arbejdsmarkedet. SR-
regeringen maétte dog trekke serydelsen tilbage 1 ar efter, fordi en undersogelse vi-
ste, at loven ikke havde haft den enskede virkning; nyankomne flygtninge og ind-

vandrere var ikke i neevnevardig grad blevet mere selvforsergende. Derudover fast-
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holdt UNHCR, at regeringen med loven ikke overholdte menneskeretlige forbud
mod diskrimination’ om at behandle borgere lige uanset nationalt tilhersforhold,
selvom regeringen fastholdt, at netop de nyankomne var helt sarlige og ikke kunne
sammenlignes med andre grupper i Danmark.

Modstandere af introduktionsydelsen delte sig i to lejre. SF og KRF debte ydelsen
isolationsydelsen, fordi de mente, at tilheengernes forudsatning om hurtig arbejds-
markedstilknytning var urealistisk, og at det blot ville fore til, at disse nyankomne
blev klientgjort, fordi de havde sa lidt at leve af, og desuden blev socialt marginali-
seret, fordi deres ekonomiske situation afskar dem fra at deltage i det civile sam-
fund. DF og FP var generelt modstandere af integrationsloven, primert fordi de
mente, at flere af politikkerne forte til, at flygtninge blev gjort til indvandrere, hvil-
ket ville mindske tilskyndelsen til at vende tilbage til deres hjemland.

Denne introduktionsydelse markerede et tydeligt brud med den hidtidige ligheds-
tankegang om end der havde varet forskellige indstillinger til, hvorvidt man skulle
anvende positiv s@rbehandling eller ej. Set i forhold til Entzingers model drejede
debatten sig kun om det sociale og skonomiske domane. Konkret drejede det sig om
@ndring af flygtninge og indvandreres rettigheder til sociale ydelser. Et flertal (S,
RV, V, og KF) gik ind for at diskriminere borgere i det danske samfund, som var
retfeerdiggjort af ensket om at skabe reel ligestilling, altsd at selvforsergelsesfre-
kvensen for flygtninge og indvandrere kom pa niveau med den etnisk danske be-
folkningens. Venstreflojen fastholdte nedvendighed af at alle borgere som minimum
havde de samme formelle sociale og ekonomiske rettigheder for at flygtninge og

indvandrere kunne deltage i det danske samfund.

3* Artikel 26 i FN konventionen om borgerlige og politiske rettigheder fra 1966.
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De centrale modsatrettede diskursive strategier omkring forhandlinger i 1998-1200 omkring introduktionsydel-

sen kan beskrives sdledes:

Forslag Position Argumentation Knudepunkt Diskursiv strategi Partier der traek-
ker pa strategien
Nedsat forser- For Nyankomne flygtninge og andre nyankomne udlendinge udger en serlig | (Velfaerds)staten | Workfare (work first) - Den la- S, RV, V,KF, CD
gelsesydelse — gruppe, der ikke som gruppe kan sammenlignes med almindelige kon- vere ydelse skal motivere flygt-
benzvnt intro- tanthjelpsmodtagere. Der er derfor ikke nogen nedvendig sammenhang ninge og indvandrere til at vare
duktionsydelse mellem niveauet for introduktionsydelsen og niveauet for den almindeli- aktivt jobsegende
ge kontanthjelpssats (SR, beteenkning) .
...Kriterierne indeberer, at der som hovedregel kun skal gives tidsube-
graenset opholdstilladelse til udlendinge, der deltager i introduktionspro-
grammet og dermed kvalificerer sig til at komme ud pé arbejdsmarkedet
eller i uddannelse (S, indenrigsminister Thorkild Simonsen).
Imod Den meget stramme gkonomi, som man paferer de nyankomne, vil kraeve | Rettigheder Ret til livsunderhold — arbejdsle- | SF
usadvanlig kreativitet i forhold til de ydelser, som de stadig vaek kan se skal modtage underhold, der
opna som supplement. Er det dét, man mener, nar man siger, at man ikke gore dem i stand til at forserge
vil klientgere denne gruppe? Tror man ikke snarere, at resultatet vil blive, sig selv
at vi far en lang reekke eksperter i bistandsydelser, at vi far en lang raeekke
mennesker, som bliver eksperter i at klare sig for sa lidt? (Pernille Frehm
(SF))
Imod Integrationsydelsen vil ikke fremme integrationen, men vil i stedet bety- | Ligestilling Flygtninge og indvandrere di- SF, KRF

de yderligere marginalisering. Derfor er integrationsydelsen af flere ble-
vet kaldt en isolationsydelse, og det er nok en mere precis betegnelse
(Pernille Frehm, SF).

skrimineres og marginaliseres
nar de ikke ligestilles med dan-
skere i en lignende situation og
far skonomiske midler svarende
til eksistensminimum
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4.8.2001/2002 — Starthjzelp

Efter folketingsvalget den 8. november 2001 dannede V og KF regering efter at
have varet 1 opposition i 9 ar. Med udlandingepolitikken som et af de storste kon-
fliktemner under valgkampen, ville det blive et af de storste indsatsomrader for rege-
ringen og sit parlamentariske stotteparti DF, hvilket partierne havde lovet under
valgkampen. Regeringen lagde op til vaesentlige stramninger i udleendingepolitikken
“for at undga at der skabes modsatningsforhold mellem befolkningsgrupperne i det
danske samfund... og for at skabe et sterkt fallesskab om nogle grundleggende
vaerdier og holdninger” (Fogh-Rasmussen, redegorelse 1, 4.12.2001).

Pa hvilke punkter ville regeringen stramme op, og hvordan realiserede de disse
stramninger? Regeringen lagde op til en hensigtserklaring med fem hovedpunkter,
jf. statsministerens abningstale den 4. december 2001. Det forste var, at der kun
skulle “gives asyl til flygtninge, der er omfattet af de internationale konventioner.”
Udskiftning af de facto-begrebet med beskyttelsesbegrebet vidnede om, at dette mal
blev indfriet. Regeringen enskede desforuden, at “retskravet pa familiesammenfo-
ring bliver opheevet”. Indforsel af tilknytningskravet, dvs. vurdering af &gteparrets
eller familiens samlede tilknytning til Danmark, var ogsa et eksempel pa, at regerin-
gen opnaede malet om at begranse antallet af udlendinge til landet. En tredje hen-
sigtserklaering var, at der forst skulle “gives permanent opholdstilladelse efter 7 ars
lovligt ophold i Danmark”. Det fjerde punkt var "en hardere kurs mod kriminelle
asylansogere” gennem bl.a. skrappere udvisningsregler. Begge erkleringer blev til
lov. Til sidst i dbningsredegorelsen berorte statsministeren integration, hvor det er-
klerede mal var “at fa indvandrerne veek fra de passive ydelser og ud i reelt arbejde
til gavn for dem selv og til gavn for hele det danske samfund’ (V, statsminister An-
ders Fogh Rasmussen, 2001-02, R1).
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Denne hensigtserklaring blev fulgt op af et lovforslag fra VK-regeringen om &n-
dring af retten til kontakthjeelp (L.126), der var til 1. behandling den 21. marts 2002.
Det er forhandlingen af denne lov, der analyseres i det folgende.

Indledningsvis skal det fremhaves, at forhandlingerne omkring dette lovforslag pa
sin vis var atypisk i forhold til andre integrationsforslag efter regeringsskiftet, fordi
bade S og RV stemte imod forslaget. Under de efterfolgende integrationsforslag
stemte S og RV overvejende enten skiftevis eller sammen for forslagene. Den over-
ordnede diskursive enighed om integration syntes at skyldes en enighed om et ret-
tighedsorienteret fokus omkring integration fra flertallet i Folketinget. Der var ogsé
enighed om en snaver definition af vellykket integration, som var afgraenset til at
dreje sig om tilknytning til arbejdsmarkedet eller det at vaere under uddannelse. An-
dre dimensioner af medborgerskabsbegrebet i form af deltagelse i eget savel som
"dansk’ foreningsliv (eller begge dele), politisk deltagelse og generelt storre indfly-
delse pa boligsituation, skoleliv m.v. blev underbetonet. I de tilfzelde, hvor det blev
til et politisk emne, udsprang det oftest af en problematisk og konkret situation,
f.eks. indvandrerforaldres manglende deltagelse i foraeldremeder pa skolerne.

Dette var dog ikke ensbetydende med, at partialliancerne var enige med hinanden.
Omkring forstéelse af ligestillings- og diskriminationsbegrebet trak de to partiallian-
cer pa modstridende diskursive strategier, som ogsa fremgik af forhandlingerne om-
kring et lovforslag vedrerende en genindferelse af introduktionsydelsen - dog i en
udgave, som adskilte sig fra den tidligere pa flere mader. Allerforst var den afgeren-
de forskel, at den nye introduktionsydelse ikke formelt set kunne kritiseres for at di-
skriminere. Lovforslaget var “etnisk blind”, som V formulerede det (jf. citatet ne-
denfor). Teknisk set undgik VK-regeringen det diskriminerende element ved at ind-
fore en nedsat kontanthjelp - den sakaldte starthjelp for personer, der ikke havde
boet i riget i 7 ar inden for de sidste 8 ar, hvilket gjaldt savel ikke-danskere som dan-
skere - og dernast en introduktionsydelse (benavnes “den nye” i det folgende) for

flygtninge, der svarede til ydelsen for starthjelp.
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Introduktionsydelsen og starthjaelpen var 35 % lavere end kontakthjalpen. (Han-
sen & Hansen 2004:6) En anden forskel var, at Beskaftigelsesministeriet blev
partshaver, fordi starthjelpen herte til under loven om aktiv socialpolitik, hvor in-
troduktionsydelsen fortsat herte til integrationsloven, der med regeringsskiftet 1 2001
gik ind under det nye ministerium for flygtninge, indvandrere og integration. En
tredje forskel var, at disse ydelser var noget lavere end SR-regeringens introdukti-
onsydelse, og endelig skulle der g& 7 ar mod for 3 ar, forend disse nyankomne fik de
samme sociale rettigheder som andre indvandrere og danske statsborgere f.eks. ret-
ten til den heje kontanthjalp og revalideringsydelse.

Under forhandlingerne var der ikke denne opmarksomhed pé forskelle mellem
den nye introduktionsydelse og starthjalp, hvor alle nyankomne blev forstaet som
herende under starthjaelp, hvorfor der fra min side heller ikke i det folgende vil blive
sondret mellem de to betegnelser, men blot refereret til starthjaelp. Tilsyneladende
belart af problemerne med introduktionsydelsen fra 1998 valgte VK-regeringen, at
starthjeelpen ikke kun skulle gelde flygtninge og indvandrere, men ogsa danske

statsborgere, der vendte tilbage efter en arreekke i udlandet.

Sa loven, som det bliver fremsat her, er farveblind, er etnisk blind, er oprindelses-
blind, men den er jo ikke helt blind. Den gor ikke nogen forskel p& borgerne. Loven
videreforer en dansk sedvane om et optjeningsprincip. Vi kender det fra dagpenge; vi
kender det fra efterlon, hvor man i en arraekke skal vere tilmeldt for at kunne optjene
rettigheder; vi kender det fra folkepension, hvor man ogsa skal have boet i landet for
at have fuld folkepension (V, Flemming Oppfeldt, 2001-02, L126-1).

Starthjaelpen byggede pa det samme princip som “den gamle” introduktionsydelse,
dvs. en nedsat forsergelsesydelse for at tilskynde indvandrere til at komme i arbejde.
VK-regeringen trak altsa pa workfare strategien, som SR-regeringen ogsa havde
gjort, i sin legitimation af den nedsatte forsergelsesydelse. VK-regeringen lagde pa
ingen made skjul pa, at loven sigtede pa at motivere specifikt flygtninge og indvan-
drere. "Sigtet med det her er jo forst og fremmest at fa indvandrerne i beskcefiigelse
og fa indvandrerkvinderne i beskeeftigelse” (V, Flemming Oppfeldt, 2001-02, L126-
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1). Dette skulle ske gennem et sakaldt optjeningsprincip. Og hvad bygger et optje-
ningsprincip pa? Det bygger pa et grundleggende princip for velferdsstaten eller
“dansk sedvane”, som Flemming Oppfeldt kaldte det, at det kun er medlemmer, der
kan nyde godt af fallesskabets goder. Som V og KF ogsa formulerede det under
1998 debatten om introduktionsydelse var det ikke rimeligt at tildele en hej ydelse
til flygtninge, nar princippet bag udbetaling af hgje satser i Danmark byggede pa, at
en borger har tjent” Danmark i mange ar. Her blev med andre ord, det andet prin-
cip som ligger til grund for velfardsstaten, lighed, tilsidesat til fordel for optjenings-
princippet, hvor formel ligestilling forst kunne indtreffe, ndr man havde gjort sig
fortjent ved at bo fast og over en lang arreekke i Danmark. Formalet hermed var at
gore denne gruppe selvforsergende, men samtidig skulle den fungere som “et utve-
tydigt signal om, at man ikke kan komme til Danmark og leve af passive ydelser”
(V, statsminister Anders Fogh Rasmussen, 2001-02, R1).

Ifolge V’s ordferer under forhandlingerne Flemming Oppfeldt skulle dette lov-
forslag ga pa to ben, som ogsa VK-regeringens samlede udlandingepolitik byggede
pa. Det ene ben gjaldt regelsat for, hvem der kunne komme ind, hvilke krav der
skulle stilles til dem og hvem der skulle ud. Det handlede om at ekonomisk motivere
de “ansogere, der ikke har opholdt sig i riget i sammenlagt 7 ar inden for de seneste
8 ar” (L126, §8 stk. 8). Det andet ben var aktiv beskaftigelsespolitik, hvor politik-
ken skulle medfere, at der blev jobs til disse personer i det private. Dette indebar
bl.a. en aktiv indsats over for arbejdsgivere for at fa ansatte sddanne personer.

Modsat SR-regeringens introduktionsydelse muliggjorde ovennavnte specifikke
formulering 1 §8, at Danmark ikke overtrddte menneskerettighedskonventionerne
eller kom pa kanten af dem. Lov gjaldt bade danske statsborgere, der var vendt hjem
fra udlandet, og nyankomne udlaendinge. Som SF og RV heftede sig ganske kort
ved, kunne der vaere en kendiskriminerende dimension i forslaget, fordi de danskere,
som ville vaere omfattet af loven, oftest ville vare kvinder eller hustruer, der saledes

skulle pa starthjelp og ikke kontanthjelp som fer. Svaret fra Flemming Oppfeldt
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understregede regeringens fokus pé selvforsergelsespligten bade for danskere og an-

dre, men ogsa pa at undga magelighed (“bare kan haves ved kasse 17, jf. nedenfor):

Hr. Brix Moller sporger om det her med fodte danskere, der er ude en arrekke: Ja-
men det er sundt nok, at man tager hojde for, at man efter 20 &r derude skal vere for-
beredt pa, at man skal have sparet et eller andet op eller man skal i hvert fald forbere-
de sin hjemvendelse til Danmark péa en ordentlig made, séledes at man ogsé skal bi-
drage til vort samfund, for pengene kan ikke bare haeves ved kasse 1 (V, Flemming
Oppfeldt, 2001-02, L126-1).

Som V understregede i slutningen af citatet, manglede der incitament for danske
statsborgere, der vendte hjem savel som for nyankomne til ikke at valge at leve af
offentlig forsergelse. Oppositionen anfagtede meget kraftigt VK-regeringens billede
af, at flygtninge og indvandreres langt lavere beskaftigelsesfrekvens skyldtes over-
vejende manglende vilje til at seoge arbejde eller magelighed. Under disse forhand-
linger trak partialliancerne (V, KF og DF pa den ene side, S og RV pa den anden
side) pa to forskellige syn pa, hvorfor flygtninge og indvandrere — og udlandsdan-
skere ogsa - var arbejdslese eller kontanthjelpsmodtagere over lengere tid. VK og
DF havde det syn, at manglende selvforsergelse skyldtes, at gruppen ikke var aktivt

sogende efter et arbejde.

Den ene undersogelse er lavet af Cartier [sic!] Research i april 2002, og den siger, at
op imod 45 pct. af de adspurgte ledige indvandrere ikke gor noget for at finde et ar-
bejde. ... Det vil sige, at denne undersogelse, som er foretaget ved at interviewe en
rekke af vore indvandrere, siger, at de ledige ikke i gjeblikket er serlig aktivt jobse-
gende, ndr det gelder vort arbejdsmarked. Den anden undersogelse blev offentlig-
gjort forleden, og her forteller Arbejdsmarkedsradet for Storkebenhavn, at antallet af
ordinert beskaftigede indvandrere er steget med 27 pct. i det storkebenhavnske om-
rade i perioden fra 1998 til starten af 2002, mens antallet af ordinert beskaftigede af
den ovrige befolkning kun er steget med 2 pct. som helhed. Det vil sige, at virksom-
hederne stér til rddighed med job til indvandrerne, men det vil ogsé sige, at i gjeblik-
ket har indvandrerne en reservation over for at komme ud i de job. Dermed understot-
ter disse to undersogelser pracis det, der er hensigten med lovforslaget, nemlig at vi
via en regulering af denne ydelse for de forste 7 ar skal skabe mere motivation til at
ga ud i et rigtigt arbejde (V, Flemming Oppfeldt, V, 2001-02, L126-1).
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Oppositionen anfegtede ikke disse konklusioner, som ordferer Flemming Opp-
feldt uddrog af de to undersogelser. Det er for det forste svaert at se, at nummer to
undersogelse, som Oppfeldt refererer til, viser, at indvandrere ikke er motiveret for
at soge arbejde, nar antallet af indvandrere 1 ordinar beskeftigelse steg med 27 %
sammenlignet med 2 % som helhed i det storkebenhavnske omréade. Det er en hej
procentandel og skyldes vel ikke kun, at virksomheder stér til rddighed med jobs,
men vel ogsé at indvandrere er motiveret siden de kommer i beskaftigelse. For det
andet kan man undre sig over, hvorfor der overhovedet er behov for det andet ben i
denne lov — motivation til arbejdsgivere til at ansatte disse mennesker — hvis som
Flemming Oppfeldt sagde, der var virksomheder, som stod til radighed med jobs til
indvandrere. Omvendt var oppositionen sterkt uenig i, at problemet 1a i indvandrer-
nes motivation. Lesningen skulle ske gennem kontrakter, der var skraeddersyet til
den enkelte flygtning/indvandrer, fordi problemet med den lave beskaftigelsesfre-
kvens bl.a. 14 1, at gruppen ikke havde de nedvendige faglige og sproglige kvalifika-
tioner, som arbejdsgiverne efterspurgte. RV trak som VK-regeringen pa en workfare
strategi, som partiet ogsa havde gjort under forhandlingerne om den tidligere intro-
duktionsydelse, men adskilte sig denne gang ved at have en human capital-tilgang til
workfare tankegang. RV erkendte, at partiets hidtidige tro pa en aktiveringsstrategi
baseret pa, at nedsat ydelse kunne motivere flygtninge og indvandrere var forfejlet
(workfare strategi ud fra en work first og ikke human capital tankegang). Partiet pe-
gede 1 stedet pa aktivering gennem opkvalificering og empowerment, som var hu-
man capital tankegangen bag den generelle aktiveringspolitik i Danmark siden be-

gyndelsen af 1990°erne (Torfing, 2004:276-77).

Men ud over, at vi priser os lykkelige for ikke at vare en del af en regering, der frem-
leegger den her sag, sd er sagen jo faktisk, at vi taler med en pan portion troverdig-
hed, for vi har provet det for med den nedsatte introduktionsydelse. Den skabte fat-
tigdom, den var formentlig et brud pa flygtningekonventionen, og den virkede kort
sagt ikke pa flygtningenes beskaftigelsessituation, som det ellers var hensigten. Sa vi
rettede fejlen efter godt et ars tid og ma nu erkende, at vi overhovedet ikke kan forsta,
hvorfor regeringen dog agter at gentage fejlen og endda indfore en markant lavere
ydelse, end vi gjorde i sin tid, og endda galdende i meget leengere tid end den tidlige-
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re ydelse, nemlig 7 ar i stedet for 3 ar. Derfor skulle det ogsé vare overflodigt at sige,

at vi stemmer imod lovforslaget, medmindre der sker mirakler. Vores liberale grund-

holdninger kan umuligt byde os andet.” (RV, Christian Brix Meller, 2001-02, [.126-

2)

P4 trods af utallige opfordringer fra oppositionen var regeringen tilbageholdende
med at afslore det andet ben — beskaftigelsesdelen — af loven, fordi den forst skulle
prasenteres dagen efter. VK-regeringen erkendte, at denne beskaftigelesdel var en
vasentlig forudsetning for, at starthjaelpen og introduktionsydelsen blev en succes, i
den forstand at nyankomne blev selvforsergende. S og RV var enige med VK-
regeringen i, at integration - forstaet som arbejdsmarkedstilknytning - var essentiel
for integration og skulle derfor ske sa hurtigt som muligt for bade flygtninge savel
som indvandrere.

SF var det eneste parti, der tog afstand fra denne arbejdskraft-fokusering, hvad
angik flygtninge. SF mindede om, at flygtninge ikke som definition var arbejdsim-
migranter, der skulle udfylde huller i det danske arbejdsmarked, som der blev lagt
op til 1 forslaget. Logikken om, at flygtninge skulle vare bidragsydere fra forste dag,
anfegtede SF, fordi ansegerne, der blev godkendt som flygtninge i Danmark, var

her for at fa beskyttelse, asyl og i et vist omfang behandling.

Nej, SF's opfattelse er ikke, at flygtningene skal gores til lonmodtagere, til arbejdsta-
gere hurtigst muligt, for det, der er arsagen til, at de er her, er, at de er pa flugt, og
derfor skal udgangspunktet vare at se pa den store andel af dem, der rent faktisk har
behov for behandling. Vi ved, at 30 pct. af de flygtninge, vi modtager i Danmark, er
traumatiserede, fordi de har varet udsat for tortur eller andet lignende. Vi ved, at 50
pct. af de flygtninge, vi modtager, lider af depressioner, og det er nogle grupper, vi
normalt i det danske samfund mener er personer, som skal have behandling og ikke
sendes i skole (SF, Kamel Qureshi, SF, 2001-02, L126-1).

VK-regeringens manglende sondring mellem flygtninge og indvandrere under denne
forhandling var ikke et partipolitisk fenomen, men mere en hovedregel end en und-

tagelse, nar man ser tilbage pa, hvordan samtlige partier generelt har diskuteret inte-
gration de sidste 20 ar. Dette forhold synes mest af alt at skyldes en usystematisk

debatform snarere end et bevidst valg i forhold til at keede disse to gruppers situatio-

203



ner og problemer sammen. RV og DF har dog begge i labet af 1990°erne argumente-
ret for at adskille de to kategorier i debatterne, og for RV’s vedkommende ogsa lov-
givningsmassigt. Det har dog veret ud fra modsatrettede begrundelser. RV mente,
at en adskillelse kunne mindske forvirring 1 den offentlige debat, men ogsa “ville
give de mest populistiske ringere vilkar i debatten” (RV, N.H. Petersen, 1991-92,
R3). For DF’s vedkommende drejede det sig om at forhindre, at flygtninge blev
gjort til indvandrere. Logikken var, at integration modarbejdede repatriering, og der-
for skulle integrationsprogrammer ikke tilbydes flygtninge, hvorfor kategorierne

skulle adskilles.

Til trods for denne manglende ubevidste sondring, syntes der under denne forhand-
ling om starthjalp at vaere et bevidst fravalg fra regeringens side om at diskutere
flygtninge som en sarlig kategori. Flygtninge, der i mange ar ikke ville kunne inte-
greres pa arbejdsmarkedet pga. tortur, fysisk og psykisk handicap, m.v., var det sva-
ge led i regeringens introduktionsydelse/starthjelp, eftersom starthjalpens lave sats
blev retferdiggjort ved og forudsat suppleret med en eller anden form for job inden
for de forste 7 ar. Oppositionen bakkede op om et @ndringsforslag fra RV, som mu-
liggjorde, at flygtninge og nyankomne indvandrere 1 serlige tilfaelde kunne fa til-
kendt den “almindelige™ revalidering, men det blev afvist af regeringen. Regerin-
gens respons herpé var, at ingen egentlig er uarbejdsdygtig, hvorfor revalidering pa
nedsat ydelse ogsa muliggjorde at komme ind pa arbejdsmarkedet pa sigt. V pape-

gede 1 den forbindelse:

Det Radikale Venstre foreslar, at starthjelpsmodtagere, som er under revalidering,
skal have en revalideringsydelse til fuld takst. Det er regeringens opfattelse, at revali-
dering er et vigtigt redskab til at fi personer med nedsat erhvervsevne ind pa ar-
bejdsmarkedet. Revalidering skal derfor naturligvis ogsé vaere en mulighed for start-
hjelpsmodtagere, men regeringen finder ikke, at revalidering i sig selv skal vare en
begrundelse for at give starthjelpsmodtagere en hgjere ydelse. Det er vores opfattel-
se, at starthjelpen har et niveau, man kan leve af, og at revalideringen er en god mu-
lighed for efterfolgende at opnd beskeftigelse og dermed en hgjere levestandard (V,
beskaftigelsesminister Claus Hjort Frederiksen, 2001-02, LL.126-2).
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4.8.1. Nedsat ydelse som et vidundermiddel mod arbejdsloshed

Et andet konfliktpunkt under forhandlingerne om starthjelp var spergsmalet om,
hvorfor den nedsatte ydelse ikke skulle galde alle kontanthjelpsmodtagere i Dan-
mark, nér det ifelge regeringen var et vidundermiddel mod arbejdsleshed, som RV
og SF formulerede det. KF var ikke afvisende over for idéen, hvorimod beskaftigel-
sesministeren klart udtrykte, at denne model om nedsat ydelse ikke ville fungere
“som murbreekker for at nedbryde det danske arbejdsmarked eller nedbryde det
danske socialsystem” (2001-02, 1.126-2). Bade V og KF fremhavede op til flere
gange, at den nedsatte ydelse ikke kun handlede om arbejdsmarkedsinklusion, men
ligesa meget om en ny eksklusionsmekanisme ved at gore Danmark sa lidt attraktivt

som muligt med henblik pa at nedbringe antallet af udleendinge, der kom til landet.

Formélet med denne lovgivning er at sende et signal ud om, hvad det er for et sam-
fund. Det er ikke et samfund, hvor man bare kan gé& hen og fa en ydelse pa bistands-
kontoret. Det er ogsd et samfund med pligter, og det er vigtigt for denne lovgivning
og for den made, vi forer politik pa, at man ogsa forstar det, inden man rejser her til
landet, og ikke fokuserer pa, at Danmark har verdens hgjeste kontanthjelp, som pa
nuverende tidspunkt ligger pa omkring 20.000 kr. for et par foreldre med to bern.
Det er niveauet i dag (V, Flemming Oppfeldt, 2001-02, L126-2).

Direkte adspurgt af S om, hvad succeskriterierne for DF var med dette lovforslag,
var svaret 1 fuld overensstemmelse med regeringens ovenfor nevnte mal med den

nedsatte ydelse.

Jeg kan svare meget kort. Fru Sophie Hastorp Andersen sperger, om succeskriteriet
er, at der er flere eller ferre i arbejde. Jeg siger, at succeskriteriet er, at der er kommet
faerre til landet (DF, Seren Krarup, 2001-02, L126-2).

Afslutningsvis skal det navnes at heringssvaret fra Center for Menneskerettighe-
der betegnede starthjalpen som indirekte diskrimination; et begreb, der bade anven-

des i national og international ret. Forbuddet mod indirekte diskrimination er kom-
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met tydeligst til udtryk i racediskriminationskonventionen, som legger vegt pa den

faktiske virkning af en forskelsbehandling:

In seeking to determine whether an action has an effect contrary to the Convention it
will look to see whether that action has an unjustifiable disparate impact upon a group
distinguished by race, colour, descent or national or ethnic origin (I General Recom-
mendation XIV (1993); FN-dokument: HRI/GEN/1/Rev.2, s. 95).

Centret afstod dog fra at udtale sig pracist om hvorvidt Danmark med loven over-
tradte diverse konventioner (FN-konventionen om borgerlige og politiske rettighe-
der, racediskriminationskonventionen, den europziske socialpagt m.v.), eftersom
centret ikke var bekendt med generelle konklusioner eller individuelle afgorelser fra

FN-komitéerne om indirekte diskrimination med hensyn til sociale ydelser.

Sammenfatning

Den nytiltraddte VK-regering fik med virkning fra sommeren 2002 genindfert intro-
duktionsydelsen og en ny starthjalp, der i dens nye udformning undgik den tidligere
introduktionsydelseselement af forskelsbehandling. Dermed var den ikke pa kant
med menneskeretlige forbud mod diskrimination, men Center for Menneskerettig-
heder mente stadig, at Danmark ikke levede op til dets internationale forpligtelser,
fordi genindferslen i stedet betod indirekte diskrimination, eftersom flertallet, der

ville blive ramt af loven, var udlendinge.

Modsat forhandlingerne om den forste introduktionsydelse, var der under disse for-
handlinger en politisk kamp mellem to workfare-forstaelser: en work first-tilgang
og en human capital-tilgang. Ligesom den forrige regering trak VK-regeringen pa
workfare-strategien, men understregede ogsa velfeerdskontrakttankegangen, hvor
nyankomne — udlendinge sédvel som danske statsborgere, der havde opholdt sig me-
re end 7 ar 1 udlandet — skulle gore sig fortjent til at fa adgang til de samme hgje vel-
faerdsydelser som etniske danskere, der havde boet i landet hele deres liv. VK-

regeringen fastholdt, at den lave beskaftigelsesfrekvens blandt nyankomne skyldtes
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en for hej forsergelsesydelse, der ikke motiverede disse i aktiv jobsegning. En lave-

re ydelse og en beskaftigelsesplan skulle vare losningen pa dette problem. RV men-
te modsat, at problemet 1& i de nyankomnes manglende kvalifikationer, og mente ik-
ke at en lavere ydelse ville &ndre ved beskaftigelsessituationen, som den forste in-

troduktionsydelse ogsa havde vist.

Forhandlingerne afspejlede desuden, at integrationspolitik ikke leengere kun handle-
de om inklusionsfremmende foranstaltninger, men at den ogsa blev brugt til eksklu-
sion. Ifolge VK-regeringen og deres stotteparti DF var formalet med den nedsatte
ydelse at reducere antallet af nyankomne til landet for at undga belastning af vel-
faerdssystemet, og for DF’s vedkommende ogsa for at bevare den danske nationalstat
som en etnisk homogen storrelse. S, RV og SF ville ikke stemme for denne lov om
starthjelp og introduktionsydelse, fordi den gjorde op med velferdsstatens princip-
per om socialpolitik med bl.a. indfering af lavere revalideringssatser for de nyan-
komne, der ikke var arbejdsdygtige. SF rettede desuden kritik mod forslagets grund-
forestilling om, at flygtninge var arbejdskraftsimmigranter, fordi mange var trauma-

tiserede og derfor ikke i stand til at varetage et arbejde fra forste dag.

Den enighed der var mellem S, RV, V og KF 1 1998 blev altsa brudt under disse for-
handlinger 1 2002. I forhold til Entzingers model fastholdte V, KF og DF, at diskri-
mination — dog indirekte — var et instrument til at til at lose to pressende problemer:
at oge antallet af flygtninge og indvandrere, der kunne forserge sig selv og at bremse
tilvandringen til Danmark. Dette sidste afspejlede en antagelsen om, at der blandt
familiesammenforte og/eller flygtninge var nogle, der kom hertil pd grund af den
hoje forsorgelsesydelse, som ellers ikke ville veere kommet hertil, hvis ydelsen hav-
de varet lavere. Denne antagelse blev der ikke nermere redegjort for, og den blev

heller ikke udfordret af oppositionen.
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De centrale modsatrettede diskursive strategier omkring forhandlinger i 2001-2002 omkring starthjeelpen kan

beskrives sdledes:

Forslag Position Argumentation Knudepunkt Diskursiv strategi Partier der
traekker pa
strategien

Starthjeelp ”Sa loven, som det bliver fremsat her, er farveblind, er etnisk blind, | Selvforsergelse Velfzrdskontrakten kombineret med | V, KF, DF

kombineret er oprindelsesblind, men den er jo ikke helt blind. Den gor ikke no- workfare (work first) — flygtninge og

med be- gen forskel pa borgerne. Loven videreforer en dansk seedvane om et indvandrere skal optjene rettigheder

skeeftigel- optjeningsprincip.” (V) som almindelige danskere har optjent

sesplan i gennem deres liv, hvorfor de forst

skal modtage en lavere ydelse.
For ”Sa sagde jeg i min indledning, at forslaget her selvfolgelig er dikte- | Nationalstaten, De hgje velfaerdsydelser gor Dan- V, KF, DF
ret af onsket om en motivationsgrad. Men det er ogsa dikteret af at velfaerdsstaten mark til en magnet for spontane
prove at sende et signal ud til verden om, hvad vi er for et samfund: flygtninge og familiesammenforte
Vi er ikke bare et rettighedssamfund, men vi er ogsa et pligtsamfund,
og Danmark, der har verdens hgjeste kontanthjelp, har en lidt lavere
startkontanthjelp for dem, der kommer udefra.” (V)
For ”Jeg synes, jeg har svaret. For nu at bruge det fine ord succespara- Nationalstaten Kulturnationen Danmark — nedbrin- DF
meter - det hed, da jeg var ung, mélestok for succes - sa vil jeg sige, gelsen af antallet af nytilkomne
at det naturligvis er, at der kommer faerre fremmede hertil. Det er, at fremmede for at sikre fastholdelse af
den tilstromning til Danmark, der har fundet sted i de sidste 20 ar, og Danmark som et religiost og kulturelt
som jeg kalder en national katastrofe, herer op eller begraenses me- homogent samfund
get kraftigt. Sddan laeser jeg lovens indhold. ”(DF)
Imod ”Forudsatningen for, at mange indvandrere bliver attraktive for det (Velferds)staten Workfare (human capital) — flygtnin- | RV, S
danske arbejdsmarked, er, at indvandrernes kvalifikationer opgrade- ge og indvandrere skal opkvalificeres
res, at de far en uddannelse. Men hvordan skal et menneske samle og styrkes fagligt
sig om en uddannelse, hvis man ikke kan skaffe bred pé bordet, hvis
ens born ikke trives, fordi der ikke er rad til noget som helst?” (RV)
Mod ” Ud over at vere et alvorligt slag mod flygtninge/indvandrere, ud | Lighed Starthjeelp er en isoleringsydelse, der | SF

over at fore til storre marginalisering og dermed sterre konflikter i
det danske samfund og ud over at veere en hdn mod de mennesker,
som helt konkret skal leve pa sulteniveau, betyder forslaget altsa
ogsa, at man modarbejder onsket om, at folk gerne skal flytte rundt -
ikke bare i Norden, men ogsa i resten af verden. ”(EL)

forer til oskonomisk og social margi-
nalisering af flygtninge og indvan-
drere

208




4.9. Konklusion

Formalet med kapitlet var dels at undersoge de forskellige opfattelser af ligestilling,
der treekkes pa i integrationsdebatterne, dels at se pa hvilken rolle staten tildeles i
sikring af, at indvandrere bringes pa lige fod med etniske danskere. Jeg har brugt
Han Entzingers model til at analysere de forskellige opfattelser omkring integrati-
onspolitik (model 1), og jeg mener den har veret brugbar i forhold til at belyse de
forskellige ligestillingsaspekter og opfattelser af hvilken rolle staten skal tildeles,
som findes i debatterne. I det folgende sammenfattes hovedlinierne i forhold til den-
ne model.

Indledningsvis er det interessant at bemerke, at den generelle malsatning for inte-
gration har @ndret sig i perioden (1973-2002). I 1980°erne 1& vaegten pa det at re-
spektere indvandreres kulturelle baggrund. I 1990°erne skiftede fokuset og integrati-
on handlede i stedet om, at flygtninge og indvandrere skulle vaere selvforsergende.
Samtlige politiske partier pa nar FP og DP havde dog gennem hele perioden veret
enige om, at endemalet for integration var at bringe indvandrere pa lige fod med
danskere. Analysen viser imidlertid, at trods de politiske partiers umiddelbare enig-
hed om, at dette var den overordnede malsatning, blev der trukket pa modstridende
diskursive strategier omkring betydningssatningen af ligestillingsbegrebet. Dette
begreb figurerer inden for de tre domaner (jf. Entzingers model), men det belyses pa
forskellige mader, som disse sporgsmal gerne skulle afspejle: Hvilke strategier blev
brugt til at argumentere for og imod, at indvandrere med permanent opholdstilladel-
se havde de samme politiske rettigheder som danskere? Hvilke strategier blev der
trukket pa i forhold til, hvorvidt indvandrere skulle modtage statslig anerkendelse og
okonomisk stette 1 et sddant omfang, at de kunne dyrke deres egen kultur under
samme betingelser som etniske danskere gjorde det? Og hvilke strategier blev der
brugt for og imod brugen af positiv s@rbehandling for at sikre social og ekonomisk
reel ligestilling? Disse sporgsmadl besvares og statens position belyses i folgende

gennemgang.
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Hvad angar det politiske domeene, omhandler dette oftest hvornar og hvordan
flygtninge og indvandrere far rettigheder til f.eks. at stemme til kommunevalg, fol-
ketingsvalg, stille op for et politisk parti og at f4 permanent opholdstilladelse. Disse
rettigheder bereres meget perifert i integrationsdebatterne og langt mere i indfodsret
- og flygtningedebatter, hvorfor jeg ikke vil berere dette domane mere her end blot
kort at fremhaeve argumenterne omkring, hvornar indvandrerne skulle have ret til at
stemme ved kommunalvalg, som var en lov, der blev vedtaget 1 1980. Partierne, der
stemte for forslaget om, at indvandrere efter tre ars opholdstilladelse fik denne ret-
tighed, brugte argumentet om, at det var en naturlig made at fa indvandrere til at "’ta-
ge politisk og ekonomisk ansvar” for lokalsamfund og kommune, som indvandrerne
ogsa betalte til og brugte. Den formelle sidestilling af indvandrere efter 3 ar blev alt-
s betragtet som et led i integrationsprocessen. Omvendt stemte V og KF imod, fordi
indvandrere skulle forst havde kendskab til dansk og demokrati samt et enske om et
vedvarende forhold til det danske samfund for end det var rimeligt at tildele denne
ret.

Det kulturelle domeene var central 1 integrationsdebatterne for hele perioden. Den
dominerende forestilling om, at kultur forskelle er problematiske, var bade til stede i
1970’erne og i 1990’erne, selv om de faktiske forhold (antallet af indvandrere, so-
ciale problemer med indvandrere, den ekonomiske og politiske situation m.v.) var
vesentligt forskellige. Der herskede i begge artier en essentialistisk opfattelse af kul-
tur, hvor bade den danske og indvandrernes kultur blev italesat som fasttomrede og
uforanderlige storrelser (som langt hen ad vejen ogsé eksisterede 1 1980°erne). Til
forskel fra 1970’erne, hvor der var et nasten enigt Folketing, der syntes at for store
kulturforskelle ikke var foreneligt med integration, var Folketinget i 1990’erne om-
vendt delt i to lejre som det blev afspejlet under debatterne 1 1997 og 1998 om Dan-
mark som et multietnisk samfund. De to lejre trak pa modsatrettede forstaelser af
kulturel integration. Efter V og KF’s opfattelse var det vigtigste, at bevare Danmark
som et grundlaggende etnisk-kristent socialt feellesskab fortsat praeget af “af den hi-

storie, den kultur, den religion, det sprog og de traditioner, som generationer af
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danskere for os har veeret med til at skabe, forme og viderebringe” (KF). I forhold
til model 1 vil jeg argumentere for, at dette er en form for akkulturation, eftersom
denne opfattelse ikke rummede mulighed for gensidig kulturpavirkning mellem etni-
ske danskere og etniske andre, men en forestilling om at samfundet skal fortsatte
uandret med og updvirket af den nye etniske befolkningssammensatning og en ny
globaliserede verdensorden, hvor bl.a. kulturpavirkninger kommer med storre hast
end nogensinde.

Den anden lejr bestaende af' S, RV, SF og CD trak pa en kulturpluralistisk tanke-
gang, hvor en udvikling mod et multietnisk samfund ikke blev betragtet som hver-
ken en ny eller truende proces, men som en naturlig proces. Anderledes kulturer
havde tidligere i historien kunne inspirere og a&ndre det danske samfund, hvorfor ar-
gumentet faktisk var, at det var nedvendigt med gensidig kulturel udveksling mel-
lem indvandrere og den etnisk danske befolkning for at samfundet kunne udvikle
sig. Disse partier lukkede ikke gjnene for problemer og faren for, at den sociale sam-
menhangskraft ville smuldre, hvis der ikke var en eller anden form for falles refe-
renceramme, men betvivlede mere V, KF og DF’s entydige udlegning af eksisten-
sen af partikulere danske verdier og normer, og at Danmark stod i en historisk unik
kulturel trusselssituation.

Det diskursive billede var anderledes 1 1980°erne end 1 de to andre artier. Der var
et dominerende positivt fokus pa indvandreres kultur. Den generelle holdning var at
indvandrernes kultur skulle bevares i1 integrationsprocessen. Venstreflojen var den
sterkeste fortaler for, at bevarelsen skulle ske gennem multikulturelle politikker,
hvor indvandrere skulle have stotte til etniske huse, et indvandrerkontor, hvor de
kunne sege radgivning m.v. De andre politiske partier pa ner FP var dog ikke stemt
for en institutionalisering af forskellene, men talte mere om oplysning om dansker-
nes kultur til indvandrere og omvendt i hab om at dette ville demme op for den spi-
rende intolerance eller fremmedfrygt, der ifolge partierne var i befolkningen. En op-
lagt forklaring pa forskellen mellem 1980°erne og de to andre artier er, at der var et

flertal til venstre for midten i 1980°erne indtil 1987 (S, SF og RV), hvor udviklingen
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derefter er gdet mod hajre. Dette kan dog ikke forklare de borgerlige partiers diskur-
sive positionering. En forklaring pa denne er muligvis, at spergsmél om bevarelse af
indvandrernes kultur rangerede meget lavt hos de borgerlige partier. De uleste, pres-
sende problemer, som fyldte meget pa den politiske dagsorden generelt, og for de
borgerlige partier i s&rdeleshed, var betalingsbalanceproblemer, samfundsekonomi-
en generelt og udenrigspolitikken. Integrationsproblemer var reelt forst noget, der
kom hgjt pa den politiske dagsorden hos valgerne i lobet af 1990’erne. Man kan si-
ge, at det derfor maske var omkostningsfrit’ at have en overordnet set afslappet
holdning til eksistensen af flere kulturer i Danmark 1 en tid, hvor emnet ikke var hgj-
aktuelt, og hvor der ikke foreld konkrete politikker partierne skulle forholde sig til. I
slutning af 1980°erne i debatten om S’ konkrete integrationsinitiativer blev det tyde-
ligt, at V og KF ikke leengere havde en kulturpluralistisk holdning til indvandrere.
Venstre brugte et liberalt argument i dets afvisning af behov for en officiel integrati-
onspolitik. Argumentet var, at det var indvandrernes eget ansvar at blive selvhjulp-
ne, og der var ikke behov for yderligere initiativer fra statens side, selv om V og KF
samtidigt erkendte, at de geldende politikker ikke @ndrede ved den ikke-onskede
udvikling i retning af ’sorte’ skoler og ’sorte’ boligomrader. V og KF delte bekym-
ringen om ghettoer som udtryk for dérlig integration, men var modstandere af
tvangsmessige foranstaltninger (med reference til S’s forslag om tvangsmaessig an-
visningsret over for private udlejere) og fastholdt, at det skulle ske af frivillighedens
vej bade af hensyn til ikke at kreenke privat ejendomsret og for at undga at puste til
fremmedhadet. Alt i alt kan det konkluderes at der pa ingen tidspunkt i perioden
(1973-2000) synes at vaere grobund for indfersel af multikulturel politik, men pa det
diskursive plan fastholdte venstreflajen, S og RV en kulturpluralistisk tilgang til
indvandreres ret til at dyrke deres egen kultur. S skiftede dog klart strategi med ind-
settelse af forst Thorkild Simonsen i 1997 og senere med Karen Jespersen som in-
denrigsminister i 2000, hvor retorikken og argumentationen 14 tettere op ad V, KF

og DF end deres tidligere diskursive alliancepartnere RV og venstreflgjen.
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I forhold til det sociale og okonomiske domeene var flygtninge med permanent op-
holdstilladelse og indvandrere sikrede samme formelle sociale og ekonomiske ret-
tigheder som danske statsborgere i hele perioden. Imidlertid mangler der foranstalt-
ninger i begyndelsen af 1970’erne, som SF udtrykte det, der kunne sikre “agte” li-
gestilling 1 form af et indvandrerkontor, der kunne vejlede gastearbejdere omkring
bolig- og arbejdsmarkedsforhold. SF fik dog ikke flertal for sit forslag. Hovedargu-
mentet mod forslaget var, at der i forvejen var embedsmand, der rddgav gastearbej-
dere og det blot vil gare sagsbehandling og vejledning mere bureaukratisk, hvis der
skulle opbygges et kontor. I begyndelsen af 1980°erne rejste SF igen denne idé om
et kontor og andre serlige initiativer, men mest i relation til det kulturelle omrade
for at fremme indvandreres muligheder for at dyrke deres egen kultur (se under det
kulturelle domane). S’ integrationsinitiativer fra 1989 lagde ogsa op til se@rlige poli-
tikker for at fremme indvandreres reelle ligestilling i samfundet f.eks. ved at kom-
munerne fik dispositionsret over en vis andel af boliger i den private udlejningssek-
tor. Dette forslag fik S dog ikke flertal for, og det generelle billede, som kapitlets
debatter tegner, er, at der var dominerende politisk modstand mod at tage positiv
serbehandling i anvendelse for at mindske sociale eller etniske skabte forskelle. I
forhold til model 1 kan man sige, at der skete et markant diskursivt skift med ind-
forslen af den nedsatte introduktionsydelse, hvor det modsat tidligere blev legitimt at
bruge diskrimination som led i at fremme integration.

Argumentet for forslaget om den nedsatte ydelse var, at indvandrere var en sarlig
gruppe, der kraevede en sarlig motivation. Dette skift skal ses i sammenhaeng med
den nye maélsatning for integration, som blev formuleret i forbindelse med vedtagel-
sen af integrationsloven 1 1998. Malsatningen drejede sig om selvforsergelse, som
var en del af det legitimeringsgrundlag for den nedsatte forsergelsesydelse for nyan-
komne flygtninge og indvandrere. Det blev saledes muligt for de politiske partier at
foresla forskelsbehandling i samme andedrag, som de talte om lighed, fordi fokus
var skiftet fra sikring af indvandreres rettigheder til sikring af, at de levede op til de-

res pligter. Pligter, som drejede sig om at vaere selvforsergende og ikke leve af vel-
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feerdsydelser, blev losninger pé at bringe indvandrere pa lige fod med danskere. Et
andet diskursivt skift, der fulgte med dette dominerende beskeftigelsesfokus, skete i
forbindelse med debatten om starthjaelp 1 2002. Flygtninge blev sidestillet med andre
indvandrere i den forstand, at de blev betragtet som arbejdsmigranter, hvor VK-
regeringen lagde op til, at det lovgivningsmaessigt ikke laengere var muligt at give
serlige traumatiserede flygtninge mulighed for at f4 den heje revalideringsydelse.
SF, RV og S appellerede til VK-regeringen om at fastholde en af premisserne 1 det
danske velfaerdssystem om trangskriteriet, der ville gore det muligt at tage hejde for,
at nogle af de nyankomne var ikke-arbejdsdygtige. Regeringen stemte dog imod det-
te forslag ud fra argumentationen om, at alle i en eller anden grad var arbejdsdygti-
ge. Denne afvisning kan tolkes som om, at regeringen mente, at man er arbejdsdyg-
tig trods krigstraumer eller andre former for traumer eller ikke anerkendte, at disse
flygtninge er traumatiseret.

Som ovenstaende konklusion viser, tillegges integration forskellig betydning af-
hangig af, hvilket domene (politisk, kulturel eller social-ekonomisk) det bliver dis-
kuteret indenfor. Man kan dog samlet konkludere, at forestillingen om, at integration
skulle ske gennem tildeling af grupperettigheder til flygtninge og indvandrere, pa
intet tidspunkt truede den dominerende opfattelse af integration, som overvejende
var individorienteret. Der findes selvfolgelig undtagelser, hvor man sikrer sarlige
rettigheder for indvandrere som gruppe f.eks. loven om forbud mod forskelsbehand-
ling pa arbejdsmarkedet mv., der tradte i kraft 1 juni 1996, men diskursivt og lovgiv-
ningsmessigt er der fa eksempler af denne slags. Den individorienterede tilgang er
kendetegnet ved i store treek at betragte formelle rettigheder som tilstrakkelige til at
sikre at indvandrere kan deltage pa lige vilkar med etniske danskere. Efter indforel-
sen af integrationsloven i 1998 blev der skiftet spor igen, og den dominerende opfat-
telse var herefter, at der skulle gores en aktiv indsats fra statens side for at sikre, at

flygtninge og indvandrere levede op til deres pligter om primert selvforsergelse.
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5. Debatten om asylansogere og flygtninge — nationale interesser,
internationale normer og moralske forpligtelser

Dette kapitel behandler Folketingets forhandlinger omkring modtagelse af flygt-
ningegrupper fra forskellige braendpunkter i1 verden inden for de sidste 30 ar, men
ogsa diskussioner omkring @ndringer af flygtningedelen i udlendingeloven. Helt
afgerende for debatten omkring flygtninge i Danmark har som i andre vesteuropai-
ske lande veret sporgsmalet om, hvem der ber tildeles status som politisk flygtning.
FN-konventionen om flygtninges retstilling fra juli 1951 gav flygtninge en sarlig
status og serlige rettigheder, som byggede videre pa de rettigheder, der var blevet
fastlagt ved vedtagelsen af Verdenserkleringen om Menneskerettigheder i 1948.
Verdenserkleringen var med til at gore flygtningebegrebet individorienteret. Cen-
tralt var iser artikel 14, der slog fast, at “Everyone has the right to seek and to enjoy
in other countries asylum from persecution” (Universal Declaration of Human
Rights, 10.december 1948). Flygtningekonventionen fra 1951 og andre konventioner
har udvidet flygtninges rettigheder og varet langt mere pracise end Verdenserklae-
ringen, ved at flygtninge bl.a. fik retten til bade at sege asyl og fa beskyttelse.”
Samtidig har de fleste europaiske lande veret enige om, at flygtningekonventionen
har en for snaver definition af det at vaere flygtning, hvorfor disse lande 1 praksis
opererer med noget, der svarer til det danske de-facto-flygtningebegreb. Siden lov-
faestelsen af de facto-flygtningebegrebet i udleendingeloven i 1983 har dette begreb
og de rettigheder, som dertil blev lovfastet, fungeret som et centralt konfliktpunkt

mellem de politiske partier, der onsker at stramme lovgivningen for at nedbringe an-

* Selv om det i internationalt ret og i flygtningekonventionen ikke har vaeret muligt at opna
enighed om en positiv formulering af, hvilke kriterier, der skal gelde for at f4 asyl. Den
egentlige beskyttelse for den enkelte flygtning ligger i artikel 33 i konventionen non-
refoulement begrebet som beskrives i det folgende afsnit. (Udleendingeret, 2000:23)
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tallet, der far flygtningestatus, og de partier og andre interessenter, som vil hjelpe de
mennesker, der ensker og har behov for asyl og beskyttelse. Derudover har kampen
om fastleggelse af betydning af flygtningebegrebet ogsa foregaet i relation til mid-
lertidighedsproblematikken.

Modsat de andre udlendingegrupper i Danmark — indvandrere og naturaliserede —
er der noget midlertidigt forbundet med flygtninge. Anbefalingen fra UNHCR er
som udgangspunkt at tilbyde midlertidig beskyttelse. Derudover er de indenrigspoli-
tiske forventninger — realistiske eller ej — at det bliver fredeligt nok at vende tilbage
til oprindelseslandet inden for en overskuelig arraekke. Synspunktet fra dem, der vil
holde udlendingeantallet nede, er, at de hidtidige flygtningeerfaringer oftest har vist,
at *flygtninge bliver til indvandrere’. Hovedvagten af asylansegere, der far opholds-
tilladelse, vender ikke tilbage af forskellige grunde, hvoraf de hyppigst forekom-
mende er, at de har integreret sig i Danmark, at der muligvis ikke er opnaet fred eller
politisk stabilitet i hjemlandet, og at der muligvis er lange udsigter til at kunne leve
et almindeligt liv med tag over hovedet, skolegang og arbejde i hjemlandet. Flygt-
ningedebatter, specielt fra midten af 1990°erne, har i overvejende grad drejet sig om
at fastholde et reelt indvandrerstop gennem politikker omkring midlertidigt ophold,
indskrankning af retskrav pa familiesammentforing, incitamenter til repatriering og
aktivitetstilbud skraeddersyet til brug ved tilbagevendelse til hjemlandet.

Det interessante ved debatterne om flygtninge er, at alle politiske partier — uagtet
deres holdninger til udlaendinge, flygtninge og indvandrere generelt - erklerer sig
enige i at leve op til de internationale forpligtelser omkring at hjelpe folk pa flugt og
i ned, men alle er ogsa 1 store treek enige om, at Danmark ikke kan modtage et ukri-
tisk antal. Nogle af de argumenter, der bruges for at stramme udlendingeloven, er
f.eks. folkestemningen mod asylansegere, hensynet til administrative og finansielle
ressourcer, beskyttelse af det nationale saregne og fastholdelse af den sociale stabi-
litet. Omvendt treekker modstandere af flere stramninger ofte argumenter frem, om
at Danmark ber hjelpe langt flere mennesker, der har behov for asyl og beskyttelse,

i kraft af at vaere en liberal velfaerdsstat, hvor der er et demokratisk og velstands-
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maessigt overskud til at modtage flygtninge. Desuden argumenteres der ofte for, at
Danmark har moralsk forpligtelse til at hjelpe flygtninge, set i lyset af at Danmark
f.eks. under Anden Verdenskrig ned godt af andre landes velvillighed til at modtage
danskere, der matte flygte. Dertil treekkes der ikke kun pa de internationale konven-
tioner, men ogsa pa internationale menneskerettighedsnormer for, at der er grenser
for, hvor meget Danmark kan lukke gransen for spontane flygtninge og dermed
svaekke deres rettigheder. Som analysen vil vise, er der dog ikke et entydigt billede
af, at de nationale skonomiske, politiske og kulturelle interesser udelukkende bruges
til at legitimere stramning af udlendingeloven, eller at de, der vil fastholde en liberal
flygtningepolitik, udelukkende bruger de internationale forpligtelser og moralske
hensyn som strategier for at argumentere for modtagelse af flere flygtninge. I den
folgende analyse vil jeg bruge disse tre hensyn: internationale normer, moralske for-
pligtelser og nationale interesser som analyseramme for at kunne besvare problem-

formuleringen for dette kapitel, som er:

Hvilke legitimeringsstrategier bruger de politiske partier i bestreebelsen pa at be-

tydningsfastleegge flygtningebegrebet?

Denne betydningsfastleggelse synes at ske gennem tre modstillinger: de facto-
flygtninge/konventionsflygtninge, sarlov/udlendingelov og rigtige/forkerte flygt-
ninge, og jeg har udvalgt de debatter, der tager fat om disse modstillinger. Med hen-
syn til den forste modstilling har KF, V og FP arbejdet pa at fa de facto-
flygtningebegrebet fjernet siden det blev lovfastet i 1983. Dette fik partierne til-
na&rmelsesvis gennemfort 1 2002, hvor det blev erstattet af et smallere begreb: be-
skyttelsesbegrebet. Flygtningebegrebet @ndrer ogsa betydning igennem ser- og ned-
lovene, som er en nydannelse i dansk flygtningepolitik, fordi lovene afspejler det
stigende politiske pres for, at flygtninge kun opholder sig midlertidigt i Danmark.
Endelig @&ndrer begrebet betydning ved, at partier fokuserer pa asylansegernes moti-

ver for at komme til Danmark. Nogle partier sondrer mellem rigtige og forkerte
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flygtninge (egte/bekvemmelighedsflygtninge) i bestrabelserne pa at holde antallet
af opholdstilladelser nede, hvor andre partier anker over, at mange politiske flygt-
ninge faktisk ikke nar graeensen pga. de overvagningssystemer og kontrolforanstalt-
ninger, der 1 stigende grad indferes ved indgangsportene til Europa. Inden jeg fore-
tager den egentlige analyse, vil jeg 1 det folgende forst beskrive, hvordan Danmark
er forpligtet internationalt, og hvordan det influerer pa den nationale selvbestemmel-
sesret over, hvem der kan opholde sig inden for Danmarks granser. Derefter vil jeg

uddybe den analytiske ramme, som bruges til at besvare problemformuleringen.

5.1.Danmarks forpligtelser og menneskerettigheder

Retten for ikke-danske statsborgere til at tage kortere eller l&ngere ophold i Dan-
mark blev vaesentligt ndret ved lovendringen i 1926, hvor der blev indfort krav om
opholds- og arbejdstilladelser for de udleendinge, der ville opholde sig i landet i me-
re end 3 maneder, hhv. patage sig et arbejde. Dette krav indebar et skift fra overve-
jende selektiv udlendingekontrol til en mere generel kontrolordning (Udlendingeret
2002:3). Kontrollen med udlendinge byggede og bygger stadig saledes pa et tilla-
delsessystem, hvor det som udgangspunkt har varet op til de relevante myndigheder
at tage stilling til, om bestemte udlendinge métte opholde sig i landet. Den selektive
kontrolordning, der fungerede for 1926, tillod sterre frihed for ikke-statsborgere at
tage kortere eller leengere ophold i landet, forudsat at disse personer ikke forstyrrede
den offentlige orden eller var en byrde for det offentlige forsergelsesvasen (Udlaen-
dingeret 2002:3). Tilladelsessystemet fra 1926 har siden hen @ndret sig alt efter na-
tionale og internationale politiske og ekonomiske omskifteligheder, men en vasent-
lig ®ndring af nationalstatens selvbestemmelsesret til at afgore hvem, der har ad-
gang til landet, skete efter Anden Verdenskrig. Pa dette tidspunkt blev der etableret
et internationalt system til beskyttelse af menneskerettigheder, der skabte retslige
grenser for den politiske magt (Koch m.fl. 2004:10). Dette internationale system
blev Danmark bl.a. en del af ved underskrivelse af FN’s Verdenserklaring om Men-

neskerettigheder 1 1948 og senere 1 1952 ved at vare blandt de seks forste europai-
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ske lande, der underskrev Den Europaiske Menneskerettighedskonvention (EMRK),
den regionale konvention begranset til Europa®. Ifelge bogen Udlandingeret var
disse konventioner en nydannelse, fordi de ikke kun regulerede forholdet mellem
stater, men ogsa kunne forpligte staterne til at beskytte det enkelte individ i henhold
til civile, ekonomiske, politiske, sociale og kulturelle rettigheder. Erkleringen fra
1948 er dog ikke bindende for stater, men i teorien har der varet argumenteret for, at
flere af bestemmelserne i erkleringen har antaget karakter af forpligtende internati-
onal ret. Anderledes forholder det sig med den regionale EMRK. Her kan stater ikke
fravige dens centrale bestemmelser, der bl.a. omfatter retten til liv, forbud mod tor-
tur og anden inhuman behandling, retten til at blive betragtet som retssubjekt og ret-
ten til at indgé agteskab (Udlendingeret 2000:19). Det fremgar endvidere af bogen,
at EMRK i praksis har varet et velfungerende system via Menneskerettighedsdom-
stolen i Strasbourg. Denne domstol har skabt en fyldig retspraksis pa baggrund af
klager fra enkeltpersoner eller organisationer, der har formaet at fa stater til at re-
spektere dens afgorelser (Udlaendingeret 2000:20), og hvor praecedens samtidig har
fungeret som en dynamisk udvikling af menneskerettighederne.

Som det afspejles i forhandlingerne om flygtninge, fungerer dét at overholde in-
ternationale konventioner som en diskursiv og politisk graensedragning af lovgiv-
ningsmagtens befajelser, men samtidig er det ogsa meget uklart, hvad disse forplig-
telser reelt betyder. Dette skyldes, at de internationale konventioner om menneske-
rettigheder, som Danmark har underskrevet, er praget af generelle termer og vage
begreber, hvis indhold mé fastlegges ved fortolkning (Koch 2004:151). Disse for-
tolkninger fremkommer lobende via afgerelser fra de danske domstole og fra andre
instanser, f.eks. de internationale organer sasom Den Europaiske Menneskerettig-
hedsdomstol 1 Strasbourg. Det var forst i 1992, at Danmark valgte at inkorporere

EMRK i dansk ret, hvilket udleste diskussion — parallelt til en tilsvarende diskussion

*® Tilsvarende regionale institutioner som EMRK er Den Inter Amerikanske Konvention om Menneskerettig-
heder og Det Afrikanske Charter om Menneskers og Folks rettigheder. (Udleendingeret 2000:18)
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i Storbritannien — omkring, hvorvidt dette betod en magtforskydning fra de lovgi-
vende — de folkevalgte — til domstolene, hvilket kunne fore til suverenitetsafgivelse
pa horisontalt og vertikalt plan. Den horisontale suveranitetsafgivelse bestar i afgi-
velse af magt fra nationalt til internationalt eller globalt plan, ved at de danske dom-
stole folger de afgerelser og normer fra EMRK, hvor individets frihed og retssikker-
hed 1 hejere grad er i fokus end nationale forhold (Koch, 2004:26). Den vertikale su-
verenitetsafgivelse gar pa indskrenkning af demokratiets kontrol og handlemulig-
heder, fordi en inkorporation er ensbetydende med, at domstolene skaber ret, hvilket
egentlig kan forstds som et demokratisk anliggende for Folketinget af den enkelte
grund, at Folketinget — modsat domstolene — er folkevalgt. Modargumentet er, at
lovfortolkning er et domstolsanliggende, og at retsskabelse derfor altid vil finde sted
ved domstolene (Koch 2004:203).

Inkorporering af flere konventioner i dansk ret er pa ny blusset op, efter at Inkor-
poreringsudvalget -nedsat af SR-regeringen i slutningen af 1990°erne med det for-
mal for eje at se, hvorvidt andre konventioner ber inkorporeres i dansk ret — afgav
sin betaenkning i1 2001 (1407/2001). Bl.a. stillede S, SF, RV og EL et beslutningsfor-
slag om at inkorporere torturkonventionen i dansk ret (2003-04, B13). Et forslag
som 14 i forleengelse af Inkorporeringsudvalgets anbefalinger. VK-regeringen og DF
afviste forslaget om inkorporering af FN-menneskerettighedskonventioner i dansk
ret, uanset om det var FN's torturkonvention, FN's barnekonvention eller de andre
FN- menneskerettighedskonventioner. Begrundelsen herfor var, at “en inkorpore-
ring ikke vil cendre noget reelt ved den geeldende retstilstand. En inkorporering vil
kun have en mere symbolsk karakter, og vi onsker ikke at stotte gennemforelsen af
unodige, rent symbolske love” (KF, justitsminister Lene Espersen, 2003-04, B13-1).
Desuden ville inkorporering af nogle konventioner og ikke af andre signalere, at
nogle konventioner er vigtigere, hvilket ifelge justitsministeren ville vare uheldigt.
Birthe Ronn Hornbech bakkede op om justitsministerens afslag ved at tilfoje at

“konventioner er hablose som retsregler, der skal handhceves efier deres ordlyd. De
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er vage og elastiske, de er udtryk for et kompromis strikket sammen af lande med
meget forskellig retskultur (V, Birthe Ronn Hornbech, 2003-04, B13-1).

Forslagsstillerne var dog uenige i, at en inkorporation ikke &ndrede ved den gal-
dende retstilstand. Ifelge SF ville en sddan inkorporation sikre en styrkelse af bor-
gernes retsstilling, fordi det ville tydeliggore, borgernes selvstendige mulighed for
at paberabe sig konventionernes bestemmelser. Desuden ville en inkorporation af en
konvention have den hgjere grad af kraft over for savel administration som politi-
kerne og ministre (Anne Baastrup, SF, 2003-04, B13-1). Begge disse udtalelser
fremgik af betaenkningen fra inkorporationsudvalget.

Den politiske uenighed her synes at dreje sig om styrkeforholdet i den horisontale
magtfordeling mellem Folketinget og domstolene, selv om VK-regeringen i oven-
navnte debat om B13 argumenterer for, at inkorporation kun er af symbolsk betyd-
ning, hvor Inkorporationsudvalget og oppositionen peger pa det modsatte. Sporgs-
maélet er, om inkorporation af konventioner sikrer en hejere grad af styrkelse af indi-
videts frihed og retssikkerhed snarere end nationale forhold som Koch fremhaver.
Et eksempel pa, at dette ikke er tilfeldet, er Hojesterets stadfastelse af landsrettens
udvisning i november 2004 af to tyrkiske statsborgere under 18 ar, der havde boet i
Danmark sterstedelen af deres liv. Denne udvisningsdom kan tolkes som en afgerel-
se, der bygger pa en national kulturel fortolkningsramme, mere end hensyn til indi-
videts familiemaessige og livslange tilhersforhold til Danmark.

Den dynamiske og ofte flydende betydning af udtrykket internationale forpligtel-
ser er central i forstaelsen af folketingspolitikeres brug af vendingen. Der er tre cen-
trale begreber, som rammesetter Folketingets politiske manevrering pa flygtninge-
omradet: konventionsflygtninge, de facto-flygtninge/beskyttelsesflygtninge og non-
refoulement. FN-flygtningekonventionens definition af en flygtning (betegnelsen
konventionsflygtning) omfatter de personer, som “folge af velbegrundet frygt for
forfolgelse p.g.a. sin race, religion, nationalitet, sit tilhorsforhold til en scerlig social

gruppe eller sine politiske anskuelser befinder sig uden for det land, i hvilket land
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vedkommende har statsborgerret, og som ikke er i stand til — eller pa grund af sadan
frvgt, ikke onsker — at soge dette lands beskyttelse” (Udlendingeret 2000:22).

Derudover lovfastede Danmark en definition af de facto-flygtninge i 1983 som:
“efter ansogning gives der endvidere opholdstilladelse til en udleending, som ikke er
omfattet af flygtningekonventionen af 28. juli 1951, men hvor det af lignende grunde
som anfort i konventionen eller af andre tungtvejende grunde ikke bor kreeves, at ud-
leendinge vender tilbage til sit hjem” (§ 7, stk.2 1 udlendingeloven, frem til
6.6.2002, hvorefter det blev erstattet af beskyttelsesbegrebet, defineret under afsnit
5.7). Samtidig er de vesteuropaiske lande forpligtet af det sakaldte non-refoulement-
begreb, der palegger staterne ikke at “udvise eller afvise en flygtning ved grenserne
til sadanne omrader, hvor hans liv eller frihed ville veeret truet pa grund af hans ra-
ce, religion, nationalitet, hans tilhorsforhold til en scerlig social gruppe eller hans
politiske anskuelser” (Udlendingeret 2000:22).

Det internationale samfund er saledes blevet enigt om, at mennesker pa flugt har
ret til at soge asyl, men der har ikke kunnet opnas enighed om, hvad der skal afgere
retten til at fa asyl. Derfor er det stadig de enkelte landes nationale lovgivning og
administrative praksis, der afger den individuelle asylansegers ret til asyl (Gammel-
toft-Hansen 1984:132). 7 Med de ovenstaende historiske betragtninger omkring na-
tionalstaten Danmarks relation til menneskerettigheder, hvor udgangspunktet er, at
samtlige politiske partier erklerer sig som tilhengere af Danmarks humanitare for-
pligtelse til at hjelpe mennesker pa flugt, vil jeg i1 det folgende analysere, hvordan
modtagelse og behandling af flygtninge problematiseres og hvilke diskursive strate-

gier, der anvendes til at modtage og andre gange afvise flygtninge.

37 Retten til at fa asyl findes i enkelte nationale forfatninger som f.eks. den tyske, bulgarske og slovakiske.
(Udlendingeret, 2000:23)
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5.1.1. Analytisk ramme for nyere danske flygtningepolitik

Forhandlinger om den danske flygtningepolitik er kendetegnet ved at vere kon-
strueret omkring et komplekst samspil af politiske, kulturelle, moralske, juridiske,
okonomiske og ideologiske aspekter. Jeg har valgt at behandle disse aspekter, som
vil udgere min analyseramme under tre hensyn: nationale interesser, moralske for-
pligtelser og internationale normer. Denne ramme er inspireret af Niklaus Steiners
sammenligning af udvalgte flygtningedebatter i Storbritannien, Schweiz og
(Vest)Tyskland inden for de sidste 30 ar i bogen “Arguing about asylum™. Steiner
ser pa debatter fra slutningen af 1970°erne og frem til begyndelsen af 1990°erne.

Steiner argumenterer, at den traditionelle tilgang til at forsta statens adfaerd og
handlinger i internationale relationer — realisme og neorealisme paradigmer — ikke
kan forklare, hvordan staten forholder sig til asylansegere og flygtninge. Disse para-
digmer ser staten som en instans, der forfelger rationale objektive og nationale inte-
resser, men de undersogte asyldebatter viser, at morale forpligtelser og overholdelse
af internationale normer om menneskerettigheder 1 samspil med nationale interesser
har stor forklaringskraft pd bade stramninger og lempelser af flygtningelovgivnin-

ger.

Figur 5 Det diskursive spcendingsfelt inden for debatter om asylansogere og flygtninge

Nationale interesser

Moralske forpligtelser Internationale normer

Kilde: Steiner, 2000:10
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Jeg vil her kort definere disse tre hensyn, primert efter hvordan de artikuleres 1

folketingsdebatterne.

5.1.2. Internationale normer

Det ene hensyn, internationale normer, refererer til de internationale forpligtelser
Danmark har pataget sig ved at skrive under pé forskellige internationale konventio-
ner. Hertil horer ogsa de efterfolgende retlige afgorelser, der treeffes af de nationale
domstole og Menneskerettighedsdomstolen i1 Strasbourg, og som se&tter normen for
tolkning af menneskerettighedskonventionerne. 1 folketingsdebatterne i Danmark
kan der identificeres to positioner inden for dette hensyn. Den forste position vagter
overholdelse af internationale forpligtelser af moralske grunde (beskrevet i naste
afsnit), men ogsa overvejende ud fra udenrigspolitiske hensyn. Forestillingen bygger
pa, at Danmark skal vare en aktiv politisk deltager i et internationalt samarbejde,
hvor Danmarks styrkede position pa flygtningefeltet oger dets position pa andre
udenrigspolitiske felter. Fastholdelse og udvikling af steerke supranationale organer
som FN, WTO og EU er i hojsede, og det skal fra national side understottes. Der er
ikke nogen konflikt mellem nationale og internationale hensyn inden for denne posi-
tion. Derimod ser den anden position de internationale normer som en trussel mod
det danske velferdssamfund og dets etnisk-kulturelle sammensa&tning. De internati-
onale normer tolkes inden for denne position som noget, der er afgrenset til at dreje
sig om at yde humanitaer hjelp i neromrader, at modtage konventionsflygtninge fra
FN’s sikrede lejre og undtagelsesvis for en midlertidig periode at modtage et be-

grenset antal syge eller andre meget trengende personer i Danmark.

5.1.3. Moralske forpligtelser
Det andet hensyn — den moralske forpligtelse - refererer til en moralsk pligt om at
hjelp folk i ned. Steiner skelner mellem moralske argumenter, der ofte bygger pa

enten religiose eller filosofiske grundsatninger, typisk inden for forskellige varianter
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af kristendom eller liberalisme (Steiner 2000:10-12). Den kristne referenceramme
om at hjzlpe sin neste og udvise medmenneskelighed er ikke dominerende i argu-
menter for at hjelpe flygtninge, bortset fra partiet CD, der eksplicit treekker pa den-
ne ramme i flere af sine indleg. Andre partier refererer langt oftere til et generelt
medmenneskeligt hensyn, der bl.a. bygger pa den “seerlige historiske forpligtelse”
(Erik Ninn-Hansen, 1984-85, R2:535), som Danmark har med henvisning til beset-
telsestiden, hvor danske flygtninge sogte tilflugt i Sverige. Den anden moralske refe-
renceramme — den liberale - bestar bade af en egaliter- og frihedsdel. Den egalitare
fokuserer pa, at personer, uanset nationalt tilhersforhold, ber have lige adgang og
eksistensvilkéar uanset den nationale ramme, de befinder sig indenfor. I det felgende
vil der blive refereret til denne del som den post-nationale egalitaere moralske for-
pligtelse. Frihedsdelen fokuserer mere pa individers ret til at bevage sig frit, hvor
dette bl.a. opnas ved at begranse statens magt (Steiner 2000:12). Nar man ser pa
folketingsdebatterne, kan der identificeres tre positioner inden for det moralske
aspekt, der konkurrerer mod hinanden. Den forste position er en ubetinget indstilling
til at hjelpe fordrevne, forfulgte eller nadstedte. Ofte er UNHCR’s anbefalinger om
hvem og hvordan de ber hjelpes, det 'man’ ber rette sig efter, men nogle gange kan
selv UNHCR’s anbefalinger vare for restriktive, specielt hvis organisationen f.eks.
anbefaler at sende penge til katastrofeomradet snarere end at tilbyde flygtninge asyl i
Danmark. Flygtningebegrebet favner bredt fra konventionsflygtninge, over de facto-
flygtninge til humanitare opholdstilladelser. Denne opfattelse bygger pa en staerk
post-national egaliteer moralopfattelse. En anden position er en moderat humanistisk
indstilling, hvor rekkevidden for, hvor humanistisk Danmark kan vare, begranses
af nationale interesser omkring de samfundsekonomiske og etnisk-kulturelle konse-
kvenser. UNHCR’s anbefalinger inddrages i beslutningsprocessen, men den endeli-
ge beslutning athenger af den nationale ekonomiske og kulturelle situation. Flygt-
ningebegrebet tilpasses situationen. Den sidste position ser det som en moralsk for-
pligtelse at hjelpe den danske befolkning, dvs. beskytte den mod den sociale og kul-

turelle trussel, som mange flygtninge ifolge denne positions opfattelse udger, nér de
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opholder sig i Danmark. En humanitaer indsats ber derfor sa vidt muligt foretages 1
de geografisk tettest beliggende naromrader, og kun under sarlige tilfelde og for
en midlertidig periode pa dansk jord. Inden for denne position anerkendes konventi-
onsflygtninge, men ikke andre flygtninge (f.eks. de facto-flygtninge og personer, der
far humanitaer opholdstilladelse). Desuden er holdningen, at internationale forplig-
telser, der kan indskrenke selvbestemmelsesretten til at afvise visse flygtninge ber
vurderes meget kritisk og hellere proves ved en domstol end blot at acceptere for

mange flygtninge.

5.1.4. Nationale interesser

Det tredje hensyn er nationale interesser, der selviolgelig ikke er i modstrid med
de to andre hensyn, men alligevel har en selvstendig logik. Efterkrigstidens danske
nationalstat kan kendetegnes ved en sa&rlig sammenhang mellem territorium, en hi-
storisk forankret og homogen befolkningsgruppe og velfaerdsstaten/samfundet samt
ikke mindst forpligtelser i forhold til det internationale statssystem og internationale
institutioner. I denne kontekst og ud fra forhandlinger omkring flygtninge kan der
identificeres tre centrale nationale danske interesser som vel at marke alle forudseet-
ter en kontrolleret og begraenset indtag af migranter. En af de nationale interesser er
okonomisk stabilitet. Der kan identificeres to positioner her. Den ene position bestér
1 at beskytte den universelle velfeerdsstat mod udnyttelse. Denne type velferdsstat
bygger pa et solidaritetsprincip, der i grove traek gar ud pa, at alle kan nyde vel-
faerdsgoder efter behov gennem perioder i livsforlebet, forudsat at de i andre perio-
der indbetaler skat. Selv om Danmark inden for de seneste ar har forsegt at begraen-
se nye typer af udlendinges adgang til disse universelle velfaerdsydelser — f.eks. for
jobkort-ordninger og esteuropeiske arbejdere — er hovedreglen stadig, at denne
gruppe pa lige fod med danskere kan fa adgang til velferdsydelser. Positionen be-
tragter flygtninge og indvandrere som en trussel, fordi de har en langt lavere beskeet-
tigelsesgrad end den etniske danske gruppe og dermed bryder den sociale kontrakt

bagved velferdsstaten. Pa sigt kan det underminere viljen fra *den arbejdende del af
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befolkningen’ til at folge solidaritetsprincippet omkring indbetaling af en hej skat,
hvilket kan undergrave fundamentet for velfeerdssamfundet. En anden position ser
indvandring som en nedvendighed for at opretholde velfeerdssamfundet. Udgangs-
punktet er, at flygtninge bliver til indvandrere, der i stigende grad udfylder jobs, som
danskere pga. den demografiske @&ndring 1 samfundet ikke vil tage. En anden natio-
nal interesse er politisk stabilitet. En position inden for denne er modstand mod at
blive et indvandrersamfund, bestaende af kulturelt og religiost forskelligartede be-
folkningsgrupper. Denne etnisk-kulturelle nationale interesse drejer sig om at fast-
holde danskheden, italesat som en entydig sterrelse, selv om politikerne har sveert
ved at blive enige om, hvad den nermere dekker over. Inden for denne position er
der ogsa en modstand mod den ’s&rbehandling’, der sker af flygtninge/indvandrere i
forhold til at fa en bolig eller supplerende velferdsydelser i integrationsgjemed, men
som ifelge dem, der indtager denne position medferer en forskelsbehandling i for-
hold til danskere, der er darligt stillede. En anden position inden for dette politiske
felt er, at flygtninge og indvandrere er en kulturel berigelse for det danske samfund,
og som derfor skal ligestilles socialt, ekonomisk, politisk og kulturelt, selv om der
igen er forskellige holdninger til, hvorvidt der skal vare ligestilling mellem religio-
ner, f.eks. 1 form af statsstotte til opforelse af en moské, ret til modersmalsundervis-
ning og sa&rlig arbejdsmarkeds- eller boligpolitik for denne gruppe. Den tredje nati-
onale interesse er den udenrigspolitiske dimension, hvor flygtningepolitik og bi-
standspolitik spiller en central politisk, men ogsé symbolsk rolle i Danmarks delta-
gelse 1 det internationale system af stater, herunder de internationale institutioner.
Det politiske aspekt kan f.eks. ligge 1, at den konservative regering i Storbritannien
afviste at modtage flygtninge fra Chile 1 kelvandet pa militeerkuppet 1 1973, hvor-
imod den efterfolgende Labour-regering omgjorde dette forbud og tillod politiske
flygtninge fra Chile at fa asyl i Storbritannien (Steiner 2000:4). En tilsvarende parti-
politisk forskelsbehandling af flygtninge synes ikke at eksistere i det danske tilfaelde
pa ner FP’s eller neermere Glistrups modstand mod flygtninge fra Mellemosten spe-

cielt muslimske flygtninge. Derimod bruger partierne dette udenrigspolitiske felt til
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imageopbygning af Danmark. Det galder isar i forbindelse med at veere foregangs-
land - herunder at modtage relativt mange flygtninge - ud fra ensket om at vere en
aktiv medspiller pa den internationale arena, men ogsé for at fremme en storre falles
europaisk indsats i byrdefordeling af storre flygtningegrupper. Denne sidste dimen-
sion kan veare med til at forklare, hvorfor Danmark pé linie med andre europaiske
lande modtager flygtninge og familiesammenforte, selv om det ofte betragtes som en
trussel mod andre nationale interesser omkring opretholdelse af velfardssamfundet
og det homogene etniske danske samfund.

De tre hjorner i konstruktionen af flygtningepolitikken er selvfolgelig ikke i prak-
sis velafgrenset, men overlapper hinanden, hvor der f.eks. kan vare nationale inte-
resser i at leve op til internationale normer i forhold til at fastholde Danmarks status
som et liberalt demokrati, der bl.a. er kendetegnet ved at leve op til dets humanisti-
ske ideal om at hjalpe folk pa flugt fra diktatoriske regimer. Pa trods af, at der er en
risiko for overlap mellem de tre hensyn, jeg opererer med, mener jeg fortsat, at ana-
lyserammen er anvendelig, s& laenge jeg er opmarksom pa overlappene og holder
mig til de definitionsmaessige afgrensninger, jeg har givet af hensynene. I de fol-
gende afsnit vil jeg analysere udvalgte debatter omkring flygtninge i 1970’erne,

1980°erne og 1990°erne samt derefter med brug af ovenstdende analyseramme.

5.2. 1960°erne — 1970’erne

Den lovgivningsmassige interesse for udlendingepolitik var ikke hej 1 1960°erne
og 1970’erne. De lovforslag og den begrensede debat, der var i 1960°erne, handlede
i forste omgang om at lese den arbejdskraftsmangel, der opstod fra midten af
1960°erne som folge af den heje okonomiske vakst. Det politiske fokus var derfor
overvejende pa "den midlertidige losning’ af denne arbejdskraftsmangel - gaestear-
bejdere eller fremmedarbejdere, som de skiftevis blev benavnt. Ligesom i1 andre eu-
ropiske lande kulminerede geastearbejderindvandringen i Danmark i1 1973 med et
indvandrerstop for arbejdstilladelser, men indvandringen fortsatte for flygtninge og

familiesammenforte. Antallet af udenlandske statsborgere fra tredjeverdenslande var
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i 1974 (efter folkeregisteradresse) pa 39.186 og steg til 52.555 1 1984, hvor stignin-
gen hovedsagelig skyldtes gastearbejdernes familiesammenforte, dvs. fra Tyrkiet
(9.102 personer) (Coleman, 1999:240). Herudover var der omtrent 7.000 personer
(Coleman 1999:251), der blev anerkendt som flygtninge i Danmark over den samme
10-arig periode bestaende overvejende af latinamerikanere, der var flygtet fra mili-
terjuntaer 1 Chile og Argentina, flygtninge fra Sydestasien og iranere, der flygtede
fra Ayatollah Khomeinis omdannelse af Iran til en islamisk stat 1 1979.

I 1970’erne var omdrejningspunkterne i de fa debatter, der fandt sted, forst og
fremmest omkring nodvendigheden af at revidere udlandingeloven 1 dens helhed og
dernast om etablering af en ekstra indsats over for de mennesker, der blev fordrevet
i forbindelse med kommunistiske magtovertagelser 1 Sydestasien. De politiske kon-
fliktlinier vedrerende udlendingeloven analyseres narmere senere i kapitlet, men
gik kort fortalt ud pa, at der fra flere sider blev lagt pres pa regeringen i forhold til at
@ndre og forbedre udlendinges retsstilling i udlendingeloven. En konkret sag om
udvisning af en mexicaner, Martinez, udleste stor medieopmarksomhed i denne pe-
riode, fordi han blev udvist af Danmark uden dom af justitsministeren, og fordi han
var mistaenkt for terrorvirksomhed og forseg pa flykapring. Den manglende dom-
stolsindblanding fik bl.a. ombudsmanden og menneskerettighedsorganisationen
Amnesty International til at kritisere Danmarks udlendingelov, og RV stillede en
foresporgselsdebat om felgerne af Martinez-sagen, hvorefter justitsministeren an-
noncerede nedsattelse af et udlaendingelovsudvalg til at kulegrave udleendingeomréa-
det. Forslagene fra udvalget og RV gik overvejende pa @ndring af magtfordelingen
mellem den udevende og den demmende magt og inddragelse af udlaendinges re-
praesentanter — Dansk Flygtningehjalp og beskikkede advokater — til afgerelser i
forbindelse med udvisningssager. Omvendt var den socialdemokratiske regering,
KF, V og FP betenkelige ved at &ndre justitsministerens befojelser i udvisningssa-
ger, nar det handlede om statens, landets og borgernes sikkerhed, som det var tilfzl-
det med Martinez. Argumenterne i folketingssalen byggede den ene side pa onsket

om, at "begrense nationalstatens vilkarlighed over for udlendinge” (RV’s citat af
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juristen Henrik Zahle) og pa den anden side forestillingen om, at "Danmark nu en-
gang er til forst og fremmest for os, der har indfodsretten og horer hjemme her”
(Hagen Hagensen, KF, 1977-78, R1:1326).

I det neeste afsnit analyseres den eneste egentlige flygtningedebat, der var i
1970’erne, hvilket udsprang af et forslag fra RV om, at Danmark ekstraordinart
skulle modtage 2000 badflygtninge fra Sydestasien. Aret for, i 1978, havde Dan-
mark indvilget i at etablere en flygtningekvoteordning pa 500 personer pa anmod-
ning fra UNHCR. I dag modtager 19 andre lande ogséd FN kvoteflygtninge, og den
fungerer som en kapacitet, som UNHCR kan bruge i samarbejde med modtagerlan-
dene til at overflytte et antal flygtninge fra FN-sikrede flygtningelejre. Kvoteordnin-
gen blev i1 den folgende debat og senere hen, specielt i 1990°erne, brugt pé interes-
sant vis til at godtgere, at Danmark levede op til dets humanistiske forpligtelse om at
hjelpe folk i1 ned, selv om det samtidig erkendtes, at denne kvote langt fra var stor
nok til at lese storre flygtningeproblemer. Bemerkelsesverdigt nok har det veret fa
politiske partier, der har talt om at have kvoten, og den er ogsa forblevet uendret pa

500 flygtninge, her 25 ar efter dens indfersel.

5.3. 1978/79 - Badflygtninge

Den 15. marts 1979 stillede RV som sagt et forslag om, at Danmark skulle modta-
ge flere mennesker pé flugt fra Vietnam, fordi antallet steg maned for maned, selv
fire ar efter Saigon regeringens fald. I perioden 1975 til 1979 havde Danmark mod-
taget cirka sammenlagt 600 badflygtninge (ifelge Lise Ostergaard (S), 1978-79,
B74-1), og forventede at disse fortsat ville komme som en andel af de 500 kvote-
flygtninge, som var Danmarks kvotestorrelse.

Samtlige politiske partier delte RV’s bekymring over “den tragiske situation og
den nod som ikke mindst badflygtningene fra Vietnam befinder sig i”(S, Lise Oster-
gaard, 1978-79, B74-1), men brugte forskellige strategier til at gd imod forslaget.

SV-regeringen anlagge en kapacitetsstrategi, der bade var af humanitar- og integra-
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tionsmaessig art. SV-regeringen forstod en humaniter flygtningepolitik som en, hvor
“alle nationalitetsgrupper kan komme i betragtning”, og hvis man gav en storre
kvote til sydestasiatere, ville det "afskeere os fra at modtage flygtninge fra andre de-
le af verden, f.eks. Afrika og Latinamerika” (S, Lise Ostergaard, 1978-79, B74-1).
SV-regeringen gjorde meget ud af, at dens standpunkter i forhold til flygtningepoli-
tik byggede pd UNHCR’s anbefalinger. En anden vasentlig grund til, at SV-
regeringen afviste forslaget, var, at UNHCR netop havde fastslaet, at der ikke var
behov for at sende flere flygtninge til Danmark, men at Danmark 1 stedet skulle give
okonomisk stette til neeromradet. Den samme lid satte RV ikke til flygtningekom-
missar Poul Hartling og UNHCR’s anbefalinger. Partiet lagde i stedet vagt pa, at
nzromraderne, primert Malaysia, havde stoppet for modtagelse af flere flygtninge.
En politik, der efterlod flygtninge i skibe pa abent hav. RV mente derfor, at der var
et reelt behov for, at vestlige lande genbosatte flere flygtninge i Vesten, ogsa set i
lyset af, at USA betingede modtagelse af 50.000 flygtninge, hvis andre vestlige lan-
de viste samme vilje til at hjelpe. S delte RV’s holdning: Danmark skulle "veere det
gode eksempel, som far andre lande til at folge efter” (S, Lise Ostergaard, 1978-79,
B74-1:8135), men legitimerede fastholdelse af det forholdsvise lave antal flygtnin-
ge, Danmark modtog, ved at fremhave, at Danmark modsat USA og andre sterre
immigrationslande havde taget en betydelig del handicappede flygtninge. Danmark
ydede dermed en storre ressourceindsats per flygtning sammenlignet med de store
immigrationslande. Ydermere legitimerede S sin politik om at genbosatte et for-
holdsvist lille antal flygtninge i Danmark ud fra forestillingen om, at visse kulturer
havde svert ved at leve side om side. Ifelge partiet var 600 flygtninge ikke mange,
men “'vi ma erindre, at boscettelse af indokinesiske flygtninge — det geelder ogsa an-
dre flygtningegrupper — sa vidt muligt bor finde sted i flygtningenes egen kultur-
kreds. En anbringelse i et miljo, der etnisk og kulturelt er forskelligt fra hjemlandets
vil altid veere en nodlosning” (S, Lise Ostergaard, 1978-79, B74-1:8113).
DKP og VS delte ogsa denne kulturopfattelse:
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at flygtningeproblemer sa vidt muligt ma leses ved anbringelse af flygtningene i et
miljo, der etnisk og kulturelt svarer til hjemlandets (DKP, Ib Nerlund , 1978-79, B74-
1:8121),

med deres meget forskelligartede etniske og kulturelle baggrund har sverest ved at
glide ind i det danske samfund. Her har f.eks. spansktalende flygtninge fra Latiname-
rika det betydelige lettere, selv om det er svert nok endda (VS, Steen Folke, 1978-79,
B74-1:8125).

Som S videre udtrykte det, var antallet, som Danmark modtog, faktisk udtryk for en
ikke ringe indsats, nar man tog Danmarks sterrelse og dens integrationskapacitet 1
betragtning. Der var en tilsyneladende udbredt forestilling om, at flygtningene ikke
ville vende hjem igen, hvorfor disse flygtninge blev betragtet som migranter og
dermed nye fremtidige borgere i Danmark.

Det interessante ved denne forhandling var, at opfattelsen af, at etniske eller kultu-
relle grupper har et geografisk naturligt boomrade, ikke blev udfordret eller proble-
matiseret. Dette var en selvfolgelig betragtning for bdde modstandere af og fortalere
for modtagelse af flygtninge. De mente ogsa samstemmigt, at vanskeligheder ved
sameksistens mellem forskellige etniske grupper allerede havde vist sig i Danmark —
specielt 1 Ishej - hvor iser gastearbejdere havde vanskeligt ved at tilpasse sig eller at
“absorberes selv i et sa fremmed samfund som vores” (SF, Bodil Boserup, 1978-79,
B74-1:8120).

SF talte netop om behovet for at sprede flygtninge, sa koncentrationen af problemer
ikke var 1 Ishej alene. Det var overvejende venstreflgjen, der i forhandlingerne ud-
foldede argumenter om, at forskellige kulturers iboende modstand mod at kunne
sameksistere, men dette skal ikke forveksles med, at venstreflgjens bekymring gik
pa, hvad dette ville fa af ekonomiske eller politiske folger for det danske samfund.
Venstreflojens betenkeligheder synes mere at udspringe af en bekymring for de
problemer, som den enkelte flygtning ville fa ved at skulle tilpasse sig en sa ’frem-
medartet’ kultur som den danske. Bekymringen var saledes overvejende omkring
den enkelte flygtnings mulighed for “lykke™ eller "ulykke”, snarere end en udtalt

bekymring omkring eventuelle sociale og ekonomiske problemer, der ville folge af
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en sadan indvandring. FP delte ogséa denne bekymring for individet mere end for de

samfundsmaessige folger:

Det er heller ikke lykken for disse mennesker, som allerede lider under en forfaerden-
de skabne, at de skal sendes til Danmark, op til et koldt og kulturel helt anderledes
samfund (FP, Jorgen Junior, 1978-79, B74-1:8117).

Modsat de fleste partier i Folketinget mente KRF, at netop badflygtningene havde en
god forudsetning for at tilpasse sig, fordi de havde den samme religiose overbevis-

ning som danskere.

det vil veere muligt for vietnamesere i et vist omfang at tilpasse sig i Danmark, fordi
mange af dem formodentlig er kristne (KRF, 1978-79, B74-1:8122).

Som ved andre debatter er det sjeldent, at det eksplicit udtrykkes, hvilke faktorer
der gor nogle nationaliteter mere integrationsegnede end andre. Som en undtagelse
udtaler KRF altsa her, at den falles religion spiller en integrationsfremmende rolle.
Det er derimod uklart, hvad venstreflgjen ligger til grund for dens vurdering af, at
det lige netop er de spansktalende latinamerikanere, der er mere integrationsegnede
end sydestasiatere (ovenstdende VS citat). Det kan altsé ikke vare religionen, der
gor latinamerikanerne mere integrationsparate, eftersom bade badflygtningene og
latinamerikanerne er kristne. Som ved andre indvandrerdebatter forbliver det usagt
under denne forhandling, hvilke objektive (sprog, skrifttegn, etnicitet, geografiske
afstand, udseende, opfersel, familiemonstre) og/eller subjektive elementer (integra-
tionslysten/villigheden), der er integrationsfremmende eller gor det vanskeligt at in-
tegrere, f.eks. nyt skrifttegn, anderledes sproglig udtale og/eller fysisk fremtoning.

Endelig valgte FP en helt anden strategi end de andre partier for at legitimere sin
modstand mod at tage flere flygtninge til landet. Partiet mente, at Danmark skulle
presse pa for at lose arsagerne til, at mennesker blev flygtninge og ikke blot symp-
tombehandlede, som partiet mener, at forslaget om modtagelse af 2000 flygtninge

var et udtryk for. Ifelge FP skulle Danmark gennem FN og ogsé bilateralt over for
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Vietnam protestere og samtidig fjerne dansk bistandshjelp til Vietnam, for ellers
ville flygtningestromme fortsette hertil, hvis ikke der stoppes for kommunistiske
magtovertagelser (FP, 1978-79, B74-1:8117). FP bruger her en enstrenget strategi,
hvor partiet udelukker, at man kan arbejde pa to fronter, altsa bade at pavirke bi- og
multilateralt og samtidig modtage nedstedte, fordi det er en skrue uden ende, vel at
merke ud fra en politisk og ekonomisk nationalstatsbetragtning og ikke ud fra et

menneskerettighedsperspektiv, som var RV’s indgang til forslaget.

Sammenfatning

Skemaet pa folgende side opstiller og beskriver den dominerende diskursive mod-
stilling i debatten om badflygtninge. Forslaget blev afvist af SV-regeringen, KF og
FP af flere bade okonomiske og humanitere grunde, hvoraf de fzlles begrundelser
var, at disse kulturelt anderledes flygtninge var svare at integrere, og at Danmark
desuden havde begranset befolkningsmaessig og ekonomisk kapacitet til at modtage
en storre kvote af flygtninge.

Pa flygtningeomradet brugte RV en kombination af post-national egalitaer moralsk
forpligtelse (Danmarks velstand forpligter til at hjelpe darligst stillede i Verden) og
forpligtelsen til at leve op til menneskerettighedserkleringen for at fremme modta-
gelsen af langt flere badflygtninge. Partiet mente, at der var et misforhold mellem pé
den ene side en bred politisk tilslutning til, at Danmark havde et ansvar for at hjalpe
mennesker 1 nad, og pa den anden side en modstand mod at tage flere badflygtninge
til Danmark. Modstanderne brugte kapacitetsbegraensninger som begrundelse for at
afvise forslaget. Ifelge SV-regeringen var Danmarks humanitere forpligtelse ud-
formet efter princippet om at hjelpe ligeligt pa globalt plan, og den éarlige kvote pa
500 kunne derfor ikke lige pludselig kun bruges til en region. UNHCR’s anbefaling
om ikke at tage flere flygtninge til Danmark spillede ogsa en central rolle for afvis-
ningen sammen med det forhold, at disse sydestasiatere var sa kulturelt forskellige

fra danskere.
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Felles for de fleste partier var, at de var enige om synet pa kultur og kulturforskelle.
De politiske partier var enige om, at det ikke var “lykken” for den enkelte flygtning
med en helt anden kulturkreds at blive absorberet i eller tilpasset til det danske sam-
fund. Kultur blev her forstdet som en uforanderlig storrelse, der var bundet til natur-
lige kulturgeografiske omréader. Det interessante ved denne debat var 1) at kulturbe-
grebet pa ingen made blev politiseret. Kulturbegrebet var f.eks. ikke koblet op pa en
positiv selvrepraesentation (danskere som hardtarbejdende skatteydere) og negativ
anden-reprasentation (udlendinge har tendens til at vaere kriminelle), som kende-
tegnede det dominerende syn pa kultur i 1990°erne, og 2) at den kulturelle bekym-
ring var moentet pa individets lykke eller ulykke og ikke pa de positive eller negative
folger for samfundet. Med det naste afsnit springer jeg frem til udformningen af
1983 udlendingeloven, som et udvalg havde brugt 6 ar pa at komme med anbefalin-
ger til. De kommende afsnit vil ogsa vaere en afspejling af debatten for og efter, at de
iranske, irakiske og srilankanske flygtninge lagde et hidtil uset administrativt og po-

litisk pres pa den danske flygtningepolitik.
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De centrale modsatrettede diskursive strategier omkring forhandlinger om

badflygtninge 1978-1979 kan beskrives saledes:

Forslag Position | Argumentation Knudepunkt Diskursiv strate- | Partier
gi der traek-

ker pa
strategien

Tag en storre For ”Vikan dog ikke leve i | Rettigheder Post-national lig- | RV

andel badflygt- et velstdende, privilege- hedsopfattelse -

ninge til Dan- ret og rigt samfund som Moralsk forplig-

mark det danske og s& nasten telse til at hjelpe

dagligt veere vidne til de flygtninge

helt uhyggelige, umen-
neskelige beretninger
fra strandene omkring
Malaysia, Thailand,
Indonesien og Filippi-

nerne.” (RV)

Imod ”vi ma erindre, at bosat- | Nation Flygtninges kultu- | S, VS,
telse af indokinesiske relle baggrund DKP, FP.
flygtninge — det geelder passer darligt til (Modsat
ogsa andre flygtninge- den danske mente
grupper - s vidt muligt KRF at
ber finde sted i flygt- vietname-
ningenes egen kultur- sere netop
kreds. En anbringelse i ville passe
et miljg, der etnisk og godt ind,
kulturelt er forskelligt fordi de
fra hjemlandets vil altid var krist-
vaere en nedlasning” (S) ne)

5.4. 1982/1983 — parentesen i dansk udleendingelovgivning

Med @&ndringen af den danske udlendingelov i 1983 blev loven debt den mest libe-
rale udlendingelov i Vesteuropa. Ifelge juridiske iagttagere fik loven internationalt
ry “for at ga i spidsen for en humanitaer flygtningepolitik” (Jensen 1999:335), men
samtidig blev den kraftigt kritiseret inden for Danmarks grenser og forsegt endret
siden hen. Allerede to ar efter beskrev FP loven som den, der “lagde alle grensepce-
le ned og blotlagde arhundreders traditioner for helt fremmede personers invasion”
(FP, 1985-86, F1 ). Dette skarpe udfald og den dramatiske retorik brugte partiet ikke
under forhandlingerne omkring loven 1 1983, hvilket muligvis kan forklares ved den
pludselige @&ndring af flygtningesituationen, efter loven blev vedtaget. Hvor der op

til vedtagelsen af 1983-loven kom under 500 asylansogninger per ar, vendte tenden-
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sen allerede i 1984, hvor 4.300 segte asyl, og kulminerede i 1986 med 9.300 asylan-
sogninger, jf. figur 6.

Figur 6

Spontane asylansggere, 1980-2004
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Kilder: 1980-1989: Christensen, 1990-2004: Danmarks Statistikbank

Som foelge af presset pa asylansegersystemet blev udlandingeloven @ndret to gange
1 1985 og igen i 1986 i et samarbejde mellem S og regeringen (der var et oget pres
pa Direktoratet for Udlendinge, Dansk Flygtningehjalp etc.). Oppositionen besta-
ende af VS, SF og RV var derimod modstandere af de instrumenter, der blev brugt
til at handtere og demme op for det stigende antal ansegere. Oppositionen mente, at
@ndringsforslagene forringede asylansegeres retsstilling, og at de var pa kant med
menneskerettighedskonventionen. Ifelge oppositionen burde der ikke rores ved rets-
stillingen for asylansegere, der bl.a. omfattede retten til at soge asyl, retten til fami-
liesammenforing og klageadgang. Flertallet 1 Folketinget bestadende af firkloverrege-
ringen og FP fastholdt dog, at trods lovandringerne var retsstillingen for asylansoge-
re i Danmark fortsat bedre end i andre dele af Vesteuropa.

De forskellige konventioner og normer om menneskerettigheder — Europaradets

menneskerettighedskonvention, Verdenserklaeringen om Menneskerettigheder og
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normer om beskyttelse af forfulgte — er meget centralt placeret i de politiske diskus-
sioner om flygtningepolitikken. De fungerer som greensedragere for Danmarks selv-
bestemmelsesret for, hvem der ma opholde sig i landet og under hvilke forhold. Der
er dog forskellige positioner omkring, hvad normen ber vere, og hvornar politikker
er pa grensen af menneskerettighedskonventionen. Som den folgende analyse vil
vise, er det specielt 1 perioden 1983 og frem til 2002, at der udspiller sig en kamp
om at betydningsfastlegge, hvilke pracise menneskerettighedsforpligtelser Dan-
mark har, og hvornar Danmark moralsk, men ogsa juridisk kan afvise en person som
politisk flygtning.

Fokus i dette afsnit er pa de argumenter og diskursive strategier, der anvendes i for-
handlingerne, men ogsé pa de politiske, ekonomiske og internationale omstandig-
heder, der gjorde, at en liberal udlendingelovgivning og en global humanistisk di-
skurs blev til, trods det at situationen for og efter har veret en restriktiv indstilling
og politik over for indvandreres rettigheder og regler for asyl og beskyttelse. Begre-
bet “global humanistisk’ diskurs bruger jeg i athandlingen som dakkende over Stei-
ners to forste hensyn (afsnit 5.1). Dvs. vendingen deekker bade over en bred forstael-
se af menneskerettighedsnormer og moralske forpligtelser til at hjalpe flygtninge
(bade den kristne og egalitere opfattelse).

Anne Brockers konkluderer i sin undersogelse af beslutningsprocesser omkring
1983-udlendingeloven, at 1983-lovgivningen “var et resultat af mediernes tilgang
til problemfeltet, og af mere eller mindre tilfeeldige holdningsskift hos centralt pla-
cerede enkeltpersoner, end af en egentlig demokratisk proces” (Brocker 1990:332).
I kapitlets afsluttende afsnit vil jeg komme ind pd, om denne athandlings diskurs-
analytiske tilgang kan bruges til at forklare, hvorfor 1983-udfaldet blev, som det
blev, og hvorvidt jeg kommer frem til det samme resultat som Brocker.

Et interessant aspekt af forhandlingerne omkring 1983-lovandringen var, at antallet
ikke var et hoveddiskussionsemne. Loven er netop i sin eftertid blevet udpeget til
hovedsynder for, at indvandrerstoppet ikke har fungeret i praksis grundet retten til

asyl- og familiesammenforing (jf. FP ovenstaende citat). Det politiske fokus frem til
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1983-loven havde i stedet veret pa overvejende at sikre retsstillingen for udlendin-
ge 1 Danmark. Der var bred parlamentarisk opbakning til, at loven skulle @&ndres,
men uenigheden gik pa, hvordan man pa den ene side levede op til internationale
forpligtelser omkring menneskerettigheder og pa den anden side undgik en overbe-
lastning af det administrative statsapparat. Flertallet i Folketinget vagtede overhol-
delse af internationale konventioner omkring menneskerettigheder, bade juridisk og
normmessigt, hgjest. Specielt S og V slog pa, at det var uholdbart, at der var en
uoverensstemmelse imellem de holdninger, Danmark gav udtryk for i internationale
sammenhange angaende menneskerettigheder - senest over for Tyrkiet, og sa den
administration, der blev fort i Danmark. Med 1983-loven fik Danmark altsa lovfa-
stet en retsstilling for konventions- savel som de facto-flygtninge, der rakte videre
end menneskerettighedskonventionernes anbefalinger. Ifelge justitsminister Erik
Ninn-Hansen ville dette ikke underminere indvandrerstoppet, som FP hevdede, for-
di loven blot stadfzestede en administrativ praksis. Dog synes justitsministeren at ha-
ve to kasketter pa, nar han udtalte sig om folgerne af loven: en regeringstaktisk og
en partiideologisk kasket. Hvor den regeringstaktiske var den ovenfor naevnte, blev
den partiideologiske luftet i den skrevne presse den 10. april 1983 mellem forste og
anden behandling af udlendingeloven. I et interview til Jyllandsposten argumente-
rede Erik Ninn-Hansen, at udlaendingelovens bestemmelser burde formuleres re-
striktivt, fordi Danmarks velferdssystem var et attraktivt mal for udlendinge, og
fordi der var 300.000 arbejdslese (danskere) i1 landet (Hvenegaard-Larsen
2002:154). En restriktiv lov havde til formal at sikre, at Danmark ogsa kunne beva-
res som en nationalstat 1 fremtiden og skulle desuden sikre mod raceuro, som ville
ga ud over de udlendinge, som allerede var her, hvilket med ministerens ord ville
vaere bunduretfaerdigt (Jensen 1999:334-5). S og SF kritiserede Erik Ninn-Hansen
skarpt for indramning af udlendingeloven i et trusselsscenario og for at pustede til
gladerne” ved at bruge ord som raceuro og trusler mod nationalstaten. Ogsé rege-
ringspartneren V tog afstand fra udtalelsen, om end i et nedtonet ordvalg. Den péa det

tidspunkt positive mediedakning af flygtninge/indvandreromradet medvirkede til, at
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interviewet ogsé affedte skarpe reaktioner i avisernes ledere (Aarhus Stiftstidende
12/4, Information 12/4, Politiken 12/4 og Aktuelt 16/4). (Brocker 1990:337)

1983-lovgivningen kan nappe karakteriseres ved at vare formuleret restriktivt, som
Erik Ninn-Hansen enskede i den forstand, at der bade blev indsat et retskrav for
konventions- og de facto-flygtninge omkring opholdstilladelser, udvisningsregler og
familiesammenforingsregler. Derfor kan man sige, at den borgerlige regering var
med til at stemme for en humanistisk udlendingepolitik selv om det gik imod KF’s
ideologi om langt sterre begraensninger af adgangen til landet. Dette kan tilskrives et
samspil mellem forskellige faktorer: den serlige parlamentariske situation (S havde
sammen med SF og RV flertal i Folketinget), det lave antal asylansegere og flygt-
ninge i Danmark og personkonstellationen pa dette tidspunkt (bl.a. Dansk Flygtnin-
gehjelps Hans Gammeltoft-Hansen som del af mindretallet i Udleendingelovsudval-
get) samt ikke mindst den politiske kultur i forhold til politisk konsensus omkring
udlendingesporgsmélet om ikke at tage flygtninge og indvandrere som gidsler i et
partitaktisk spil. I det felgende vil jeg forst skitsere beslutningsforlebet frem imod

1983-lovaendringen, inden den egentlige analyse af forhandlingerne pabegyndes.

5.4.1. Udlendingelovsudvalgets indstillinger og beslutningsforlobet op til 1983-
udleendingeloven
I foraret 1983 fremlagde den nyvalgte borgerlige mindretalsregering, firkloverrege-
ringen bestaende af KF, V, CD og KRF, lovforslaget om a&ndring af den galdende
udlendingelov. Regeringen overtog magten fra den socialdemokratiske mindretals-
regering 1 oktober 1982. Lovforslaget var et resultat af et 6-arigt langt udvalgsarbej-
de. Et udvalg der blev nedsat i 1977 direkte foranlediget af en meget omdiskuteret
udvisning af mexicaneren Martinez. Der var bred enighed i Folketinget om, at den
geldende udlendingelov ikke tilstreekkeligt beskyttede udlaendinges retsstilling.
Dette havde EF gjort opmarksom pa ved Danmarks indtredelse i fellesskabet i
1972, men det var ikke et sarskilt dansk faenomen, hvorfor der blev nedsat et koor-

dinerende udvalg i Norden til at finde fzlles nye retningslinier pa udleendingeomra-
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det. Ligesom pa indfodsretsomradet havde der varet en mangearig praksis med at
ensrette de nordiske landes lovgivninger pa dette omrade. Som Folketingets om-
budsmand pa det tidspunkt, Lars Nordskov Nielsen, udtrykte det, er “behandlingen i
Danmark af indvandrere og udlendinge ikke en retsstat verdig” (Betenkning til
[.105:1937).

P& trods af at flere politiske partier i eftertiden har taget afstand fra 1983-
lovendringen, stemte samtlige partier med undtagelse af FP for. 155 af Folketingets
medlemmer stemte for, og 12 stemte imod. Som davarende justitsminister udtalte 1

afslutningen af tredje behandlingen, s& endte forhandlingerne med

tilkendegivelser, der viser, at man nar en meget, meget bred tilslutning til den nye ud-
leendingelovgivning... en vanskelige afgorelse ... nar man skal kombinere onsket om
storre retssikkerhed med fastholdelsen af et klart indvandrerstop (KF, justitsminister
Erik Ninn-Hansen, 1982-83, .105-3:12867).

Denne brede tilslutning var dog camoufleret af en politisk uenighed omkring, hvor-
dan den nye udlendingelov konkret skulle formes. Der udspillede sig en kamp mel-
lem forskellige aktorer — politikere, interesseorganisationer sdvel som embedsmend
- omkring tre modsatrettede hensyn, som det ogsd fremgik af Erik Ninn-Hansens ta-
le: forbedring af retsstillingen for udlendinge, opretholdelsen af den restriktive
praksis om adgang til landet og hensynet til den administrative kapacitet til at be-
handle asylansegningerne. De to forste hensyn var modsatrettede, fordi udlaendinge
med 1983-lovaendringen fik et retskrav pa familiesammenforing, hvor bl.a. FP fryg-
tede, at lovfeestelsen af retten til at {4 foreldre over 60 ar, born og agtefeller til
Danmark ville oge antallet af indvandrere til Danmark “uhensigtsmessigt” meget.
Desuden vakkede det ogséd bekymring for dem, der fastholdt begraensningen af ad-
gangen til landet, at flygtningebegrebet blev udvidet til at omfatte de facto-
flygtninge, der som noget nyt fik ret til asyl, hvilket betod, at de ikke kunne afvises
ved grensen og at deres sager skulle behandles individuelt af det nye Direktorat for

Udlendinge.
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Resultatet af denne politiske uenighed materialiserede sig i januar 1983 i to forskel-
lige indstillinger fra Udlaendingelovsudvalget: en mindretals- og en flertalsindstil-
ling, hvor uenigheden vil fremga af den folgende analyse af lovforslaget. Mindretal-
let bestod af indvandrerkonsulent Karen Andersen fra Socialministeriet, professor
Hans Gammeltoft-Hansen, formand for Dansk Flygtningehjelp, og advokat Lars
Langkjer fra Advokatridet. Flertallet bestod af embedsmand: hejesteretsprasident
Peter Christensen, repraesentanter fra Udenrigs-, Social-, Arbejds- og Justitsministe-
riet samt politiet. (beteenkning nr. 986, 1982:6)

Forhandlingerne om 1983-lovandringen var langvarige set i forhold til de hidtidige
debatter om udlendinge, hvilket dog ikke er usaedvanligt, nar man ser pa, hvor man-
ge retlige forhold der skulle a&ndres og nedskrives i loven. Derudover var der usaed-
vanlig mange @ndringsforslag: 90 stk. i alt fra forskellige partier og som samtlige
partier skulle forholde sig til. Lovforslaget gennemgik tre behandlinger, som er den
normale procedure, inden forslag bliver ophgjet til lov, men imod normal praksis
blev anden behandling afbrudt af en ekstra udvalgsbehandling, fordi S ville finde et
kompromis med regeringen i forbindelse med et forslag om at flytte behandling af
udleendinge- sager fra Justits- til Indenrigsministeriet. Som foelgende analyse af de-
batten vil vise var ressortoverflytningen en af de veesentlige politiske konfliktlinier 1
1983-forhandlingerne, hvor omdrejningspunktet var modstridende holdninger til Til-
synet med Udlandinge (i daglig tale Fremmedpolitiet), der herte under Justitsmini-
steriet. Fortalere for at fastholde den galdende ressortfordeling argumenterede for,
at det blot ville vaere en symbolsk flytning, fordi det ville veere det samme personale
- Justitsministeriets embedsmand og politiet, der skulle sidde i det nye direktorat.
Modstanderne af den galdende struktur, bl.a. VS, mente, at man skulle tage hensyn
til udlendinges opfattelse af at blive kriminaliseret ved at blive gjort til et politian-
liggende (VS, Preben Wilhjelm, 1982/1983, L105-2:12189).

Regeringens forste lovforslag byggede pa flertalsindstillingen fra Udlaendingelovs-
udvalget, men under beslutningsforlebet med de mange @ndringsforslag blev det

endelige resultat, at udlendingeloven i hej grad byggede pa indstillingen fra mindre-
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tallet, som oppositionen (S, RV, VS og SF) stettede. Loven medforte bade materielle
og organisationsmaessige &ndringer:
e Asylansogere fik retskrav pa asyl med Danmark som forste asylland og ube-
tinget ret til at opholde sig i Danmark, mens ansegningen blev behandlet
e Indskraenkning af adgangen til at udvise herboende udlendinge og en praci-
sering af kriterierne for udvisning
e Udlendinge med opholdstilladelse i Danmark fik retskrav pa sammenforing
med bern og foraldre over 60 ar
e Afgorelser om udvisning treffes af domstolene
e Flytning af administration af loven fra en politimassig myndighed (Tilsynet
med Udlendinge) til et civilt organ (Direktoratet for Udleendinge), begge dog
stadig under Justitsministeriets ressortomrade
e Oprettelse af et Flygtningenaevn, der skulle behandle klager over afslag i
asylsager. Navnet bestod af tre embedsmaend fra Udenrigs-, Social- og Ju-
stitsministeriet, to medlemmer fra Dansk Flygtningehjalp og ét fra Advokat-

radet.

Flygtningebegrebet, udvisningsregler og kompetencefordeling mellem ministe-
rier, domstolene og et flygtningenzevn

Som tidligere naevnt behandler jeg flygtning- og indvandrerdebatterne hver for sig af
analytiske grunde, men det er dog et valg, som ogséa kan vare problematisk af flere
grunde. Praksis er, at der oftest ikke findes sarskilte forhandlinger omkring hver ka-
tegori, som gor det vanskeligt at filtre de diskussioner fra, der handler om hhv.
flygtninge og indvandrere. Samtidig er der en flydende grense mellem flygtninge
med opholdstilladelse og egentlige indvandrere; en sondring, som heller ikke frem-
gar klart i politikernes indlaeg i debatterne. Helt konkret manifesterede S behovet for
at skelne flygtninge og indvandrere fra hinanden i 1983-debatten ved at udpege Tor-
ben Lund til at tage sig af indvandrersporgsmalet og Lise Ostergaard af flygtninge-

sporgsmaélet. Denne form for opdeling sker dog ikke siden hen, hverken hos S eller
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andre partier. Denne "undtagelse’ kan muligvis forklares ved, at Lise Ostergaard
havde sarlig erfaring pa feltet som tidligere formand for Dansk Flygtningehjelp og
ud fra hendes sarlige position i partiet i kraft af at vare tidligere minister under An-
ker Jorgensen regeringen.

Jeg fastholder dog sondringen mellem flygtning- og indvandrerdebatterne, fordi der
er en vigtig bade (rets)politisk og diskursiv forskel, som ogsd kommer frem i debat-
terne, om end ikke altid klart. Den davarende formand for Dansk Flygtningehjelp
og professor i retsvidenskab, Hans Gammeltoft-Hansen, beskriver det retspolitiske

forhold mellem de to kategorier siledes:

Enhver forbedring af indvandreres retsforhold vil ogsa komme flygtningene til gode;
og samtidig indebarer den positive serbehandling, som er den naturlige og noedven-
dige folge af flygtningenes baggrund, at de i den retspolitiske debat ofte kommer til at
udgere en slags spydspids i arbejdet for almene forbedringer af udleendingenes rets-
forhold” (Gammeltoft-Hansen 1984:9).

Diskursivt ligger der noget midlertidigt 1 flygtningebegrebet, hvor indvandrere be-
tragtes som fastboende. Der er en udbredt forventning fra politisk hold i neromrader
savel som 1 fjernere flygtningemodtagende omrader til, at flygtninge vender hjem,
nar forholdene i hjemlandet bliver talelige. En forventning, som ikke altid indfries af
forskellige individuelle og politiske grunde, som det viste sig ved de iranske flygt-
ninge, der kom til Danmark i 1980’erne, samt bosniske og somaliske flygtninge, der
kom i 1990°erne, hvoraf de fleste fik permanent opholdstilladelse. En forventning,
der ogsa vanskeliggor sporgsmalet om, hvorvidt flygtninge skal kunne tage arbejde,
lere sig dansk eller p4 anden made integreres i Danmark i venteperioden, indtil de-
res sag bliver afgjort.

Anderledes forholder det sig med indvandrere. De er her typisk permanent. Der for-
ventes fra politisk hold og fra befolkningen en eller anden form for tilpasning til
samfundet, der kan ligge pa et kontinuum mellem assimilering og gensidig kulturel
tilpasning. Debatten om, hvad flygtninge skulle foretage sig i venteperioden, blev

ikke diskuteret under 1983-forhandlingerne, hvorimod samtlige partier fremhavede
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nedvendigheden af, at indvandrere skulle tilpasse sig; VS og RV pointerede, at til-
pasning skulle vaere gensidig - danskere og indvandrere imellem.
Konkret medforte 1983-loven tre a&ndringer af vasentlig betydning for flygtninge,
hvilket vil strukturere den folgende analyse af flygtningespergsmaélet i forhandlin-
gerne omkring denne lov (i det folgende vil de to sidste punkter behandles under ét):
o Fastsattelse af begrebet flygtning
e Beskyttelse mod udvisning

e Etablering af en asylret og procedure herfor

Som noget nyt blev de facto-flygtningebegrebet (ogsa kaldt B-flygtninge) optaget i
selve udlendingeloven, hvor denne gruppe fik krav pa asyl, hvilket mindretallet i
udvalget havde anbefalet.

1983-lovgivningen brod med den hidtidige bestemmelse om, at det var de relevante
myndigheders skonsmassige afgorelse, om en bestemt udleending métte opholde sig
i landet, ved at indfere et retskrav pa asyl. Politikerne fastholdt fortsat indvandrer-
stoppet, og justitsministeren mente, at dette stop ikke ville blive undergravet af, at
udlendinge fik et umiddelbart krav pa udstedelse af en opholdstilladelse enten igen-
nem familiesammenforing eller som flygtning, fordi der var tale om at lovfaste en

administrativ praksis.

Hr. Knud Lind havde en bemarkning pa et enkelt punkt vedrerende familiesammen-
foring. Den bestemmelse, der nu kommer ind i loven, er i det vaesentlige den be-
stemmelse, hvorefter vi har administreret hidtil. Der er altsé ikke lagt op til nogen
undergravning af det indvandrerstop vi har...(KF, justitsminister Erik Ninn-Hansen,

1982/83, 1.105-2:12634).

Mindretallets anbefaling om ligestilling byggede pa en opfattelse af, at de facto-
flygtninge burde ligestilles med gruppen af konventionsflygtninge (ogsa kaldt A-
flygtninge), fordi de i ligesd hej grad var politiske flygtninge. Konventionsflygtnin-
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gene var de udlendinge, der var omfattet af FN’s flygtningekonvention, Danmark
ratificerede i 1952 (og efterfolgende ratificerede protokollen i 1968) *°, og som hidtil
havde veret omfattet af udleendingeloven i form af kvoteflygtninge savel som indi-
viduelle ansegere. Konventionsflygtninge havde retskrav pa ophold, fordi dette fore-
skrev konventionen, og bestemmelsen i udlaendingeloven om at give de facto-
flygtninge samme retskrav betod, at Danmarks forpligtelse blev betydelig mere
vidtgaende, end konventionen saledes foreskrev (Udlendingeloven 1984:56). Rets-
kravet indebar retten til opholdstilladelse, som gav sarlige ekonomiske og familie-
sammenforingsmaessige rettigheder. Danmark havde dog for 1983 udviklet en admi-
nistrativ praksis for et de facto-flygtningebegreb, fordi Danmark ligesom andre vest-
lige lande ret tidligt erkendte, at konventionens fastleeggelse af flygtningebegrebet
var for snavert i forhold til dem, der havde behov for beskyttelse (Gammeltoft-
Hansen 1984:121, Kjer 1997:32). I perioden 1979-1981 var andelen af flygtninge
med de facto status faktisk 71 % af de spontane flygtninge (Betaenkning 968,
1982:136), hvorfor justitsministeren ikke var af den opfattelse, at lovandringen i
1983 i sig selv ville oge antallet af de facto-flygtninge. Fra midten af 1960°erne blev
de facto status ogsa brugt til “at give beskyttelse og bistand til athoppere, som man
fandt det betcenkeligt at sende hjem, fordi de ved en forsinket hjemkomst matte be-
frygte at blive udsat for alvorlige ubehageligheder” (Udlendingeloven 1984:61).
Efterhanden blev begrebet ogsa taget i anvendelse over for andre grupper asylanso-
gere, navnlig i tilfeelde af bevisned.

Justitsministeren valgte en anden bestemmelse i sit forste udkast til lovforslaget, der

byggede pa anbefalingen af flertallet i udvalget. Denne bestemmelse var, at de facto-

** Flygtningekonventionen af 28. juli 1951 tradte i kraft den 22. april 1954 - oprindeligt kun i de seks stater,
der havde ratificeret konventionen, heriblandt Danmark. I perioden 1951-1954 var der legalt et storre eller
mindre tomrum, hvor Hejkommissariatet (UNHCR) fortsatte IRO’s (International Refugee Organisation) ar-
bejde. Denne konvention var bade tidsmaessig — for 1951 — og geografisk afgraenset til Europa, og med sti-
gende pres fra flygtningesituationer andre steder i Verden efter 1951 vedtog FN’s generalforsamling en pro-
tokol til flygtningekonventionen, der tradte i kraft i 1967. Denne protokol ophavede enhver tidsmaessig og
geografisk begrensning af forpligtelser til at beskytte flygtninge (Udleendingeret, 2000:311).
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flygtninge kan fa opholdstilladelse i landet (min kursivering). Uenigheden var dben-
bart isoleret til udvalget mellem flertallet og mindretallet, da Folketingets forhand-

linger viste, at der var bred enighed mellem regeringen og oppositionen om at arbej-
de for en ligestilling eller storre parallelitet af disse to grupper af flygtninge, hvorfor

en lovfaestelse ogsa blev bifaldt.

Det er vaesentligt for mig, at man har taget en del af de ting med, der ogsa er kommet
til udtryk gennem de mindretalsudtalelser, der har varet i beteenkningen fra udvalgets
side. Man vil sidestille A- og B-flygtninge... (KF, Hagen Hagensen, 1982-83, L105-
2:12170).

...det er godt for de flygtninge, der seger asyl i Danmark, at vi har fiet den ligestilling
mellem A- og B-flygtninge, dette lovforslag giver udtryk for. Det er ogsé positivt, at
vi har faet nogle klare retsbestemte familiesammenforingsregler, der giver indvan-
drerfamilier og flygtningefamilier ret til at fa deres born og deres foreldre til Dan-
mark, hvis forholdene i ovrigt er sadan, at de kan forserge dem (SF, Ebba Strange,
1982-83, L105-3:12854),

Videre ville vi vel ogsa gerne have en storre parallelitet mellem, det man kalder A- og
B-flygtninge... (V, Bjorn Elmquist, 1982-83, L105-1:5329).

Det er vigtigt og positivt, at der nu sker en sidestilling mellem flygtninge med a- og
b-status, fordi der er glidende overgange imellem de to grupper, sé& den hidtidige ad-
skillelse har medfert uretfeerdigheder, der kan undgés i fremtiden (S, Lise Ostergaard,
1982-83, L105-2(2): 12632).

Desvarre fremgar det ikke nermere, hvorfor politikerne var enige om at ligestille
disse to kategorier af flygtninge. Legitimation for og imod ligestilling fremgik dog i
stedet af beteenkningen bag loven. Mindretallet i udvalget begrundede nedvendighe-
den af at ligestille de facto med konventionsflygtninge ud fra “humanitere begrun-
dede hensyn”. Mindretallet mente, at en humanitar grundholdning bag loven pa
leengere sigt kunne fa indflydelse pa befolkningens almene holdning til udlendinge,
og at den samtidig ville fa en symbolsk betydning for landets internationale renom-
mé (Betenkning nr. 986, 1982:14). Omvendt legitimerede flertallet i udvalget— ifol-
ge mindretallet - modstanden mod ligestillingen med “frygt for misbrugsfare, der

kan knytte sig til liberale regler” (Betaenkning nr. 986, 1982:14). Holdningen til kon-
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ventionsflygtninge var udvalgets medlemmer heller ikke enige om. Flertallet var ik-
ke indstillet pa at give samtlige konventionstlygtninge et retskrav pa opholdstilladel-
se, "hvis sarlige grunde taler derimod”. Selv et af regeringspartierne gik ind for at

slojfe denne formulering, fordi som V udtrykte det,

Det er, som om vi tager anstand pé den flygtningekonvention, som vi jo selv her i
Folketinget har ratificeret, og jeg ved ikke, om ministeren allerede her vil forklare
hvorfor; ellers kan vi da drefte det videre i udvalget (V, Bjorn Elmquist, 1982/83,
L105-1:5328).

Modsat udvalget var der i Folketinget en dominerende opfattelse af, at savel konven-
tionsflygtninge som de facto var “rigtige” flygtninge. Desuden var der en bred op-
bakning til at ligestille udlandinge retssikkerhedsmaessigt i Danmark, hvilket hand-
lede om at skabe tryghed mod specielt uretmassig udvisning eller afvisning ved lan-
degranserne, men ogsa i relation til varigt at opholde sig i Danmark, som indbefat-
tede at en flygtning kunne fa sin familie hertil. Der var bred enighed om, at der var
et behov for at “ege retssikkerheden” og “forbedre retsstillingen™ for udlendinge
med det formal at fi flygtninge og indvandrere til at fole sig "trygge”. De forskellige
partier tillagde ogsa tryghed mere eller mindre det samme meningsindhold, dvs. at
der blev etableret domstolsafpraovelser i udvisningssager, sikret ret til at soge asyl,
sikret krav p& familiesammenforing og non-refoulement, dvs. asylansegere ikke blev
sendt tilbage til et land, hvor de var i risiko for at blive forfulgt. Det var dog et flertal
for at forskelssatte udlendingegruppens rettigheder angédende udvisningsregler for
at fremme ligestilling mellem indvandrere og danske statsborgere. Trappestigemo-
dellen, som den blev kaldt, gik ud pa, at jo l&engere man havde varet i Danmark, de-
sto mere alvorlig kriminalitet skal man have begaet for at blive udvist. Dette var SF

imod, fordi:

der bag ved denne tankegang ligger til syvende og sidst en nationalistisk beskyttel-
sespolitik, der som underforstaet udgangspunkt har, at vi danskere er noget sarligt, er
meget bedre end udlendinge, og derfor skal vi beskytte os mod uheldig pavirkning
udefra (SF, Ebba Strange, [.105-2:12176-12177).
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Der var altsa to modstridende opfattelser omkring udlandinge, nar det drejede sig
om udvisningsregler. Den ene var en belonningsstrategi, som flertallet gik ind for
via trappestigemodellen, hvor kriminelle udlendinge var pd prove over en arraekke,
forend de blev sidestillet med danske statsborgere. Dette skete forst efter 7 ars op-
hold svarende til opholdskravet pa at sege indfedsret. En egentlig sidestilling var det
dog stadig ikke, da disse udlendinge fortsat kunne udvises, hvis de pa nogen made
udgjorde en trussel mod statens sikkerhed, og dette var uagtet laengden af deres op-
hold i Danmark. SF gik imod denne belonningstankegang og trak pa en modsatrettet
strategi. En strategi, der byggede pa en post-national lighedsforestilling om politisk
tilhersforhold, som i dette partis gjne var integrationsfremmende; noget, som belon-
ningsstrategien ikke var. Knudepunktet i denne tilgang var universelle individuelle
rettigheder mere end territoriale og etniske kriterier, hvor karakteren af ens ophold
var afgerende for, hvilke rettigheder man kunne opna og ikke hvorvidt man var fodt
eller var etnisk beslagtet til territoriet. SF’s @ndringsforslag til loven var i forlan-

gelse heraf, at efter to ars varigt ophold:

ma vi tage dem, som de er, gode eller onde eller midt imellem ligesom de allerfleste
af os, og give dem den tryghed, som er den bedste forudsatning for at fremme den
integrationsproces, som alle 1 denne sal giver udtryk for at de ensker, nér det drejer

sig om udlendinge (SF, Ebba Strange, 1982-83, L105-2:12177).

Medmenneskelighed og pladderhumanisme

Overordnet handlede forhandlingerne om modstridende opfattelser af det at vaere
human eller humanistisk. Begreberne er centrale, ikke fordi de blev diskuteret direk-
te eller blev brugt mange gange i forhold til andre ord, men fordi der var forskellige
opfattelser af, hvem det var vigtigt at vaere (mest) human over for. Spergsmaélet gik

ogsa pa, hvorvidt der var granser for, hvor humant et land kunne vere. Betydningen
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af ordet er ikke mindst vigtigt set i forhold til de efterfelgende &r, hvor det humane
fik tillagt en negativ betydning som en bledseden, naiv holdning til udleendinge og
noget, der var i konflikt med danske nationale interesser om etnisk homogenitet.
Den humane indstilling blev typisk brugt over for flygtninge, men der var moralske
og nationale granser for hvor human man kunne veare, som justitsministeren udtryk-

te det, navnlig nér asylansegere begik kriminalitet:

...det er nuancer, vi drofter, med undtagelse af ét og efter min mening ogsa afgerende
punkt, nemlig om man kan udvise kriminelle, og i hvilket omfang man skal gere det.
Vi er altsa enige om, at vi skal vare et land, der ud fra en human indstilling lever op
til flygtningekonventionen, behandler flygtningene her i landet rigtigt, ikke sender
dem tilbage til et land, hvor de kan risikere noget af de grunde, der bevirker, at de kan
fa status som flygtninge her i landet. Vi skal opretholde et indvandrerstop og udforme
vor politik — vor udvisningspolitik, om man vil — med dette udgangspunkt (KF, ju-
stitsminister Erik Ninn-Hansen,1982/1983, R5:5300).

Under disse forhandlinger udvidede KF begrebet human til ikke bare at deekke be-
skyttelse af flygtninge, men ogsa til at deekke beskyttelse af danskere. KF understre-
gede dette synspunkt flere gange under forhandlingerne med argumentet om, at poli-
tikernes forste hensyn var at beskytte danske statsborgere 1 kraft af deres oprindelige

historiske tilknytning til Danmark.

I et foredrag, der er trykt i Juristen og @konomen, har professor Gammeltoft-Hansen
sagt i en slutbemarkning, at humanitet ikke bor vare konjunkturbestemt. Deri er jeg
enig, men humanitet gaelder ogsé i forhold til dem, der skal beskyttes, som er i landet,
og som har hert til her gennem lang tid, og derfor ma der nedvendigvis vere en fast-
hed [mht. udvisning af kriminelle udlendinge, LKH] (KF, Hagen Hagen-
sen,1982/1983, R5: 5328).

FP argumenterede ogsa for beskyttelse af danskere, men brugte argumentet om at
folge “folkets onsker”, hvor partiet understregede, at folketingspolitikernes fornem-
ste opgave var at reprasentere befolkningens interesser, og som meningsmalinger

viste var befolkningen imod flere flygtninge modsat flertallet i Folketinget, som FP
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udlagde det. P4 samme vis fokuserede CD”’ ogsé pa at varne om danskere over for
dem, der misbrugte ’den danske gestfrihed” og humanitet. CD kaldte modstanderes
kritiske indstilling til justitsministerens lovforslag omkring udvisning af sarlige
kriminelle for ”pladderhumanistisk” (CD, Birgith Mogensen, 1982/1983, R5:5284).
For CD var det en "misforstaelse af begrebet humanisme™ fra oppositionens side,
fordi denne ikke tager hejde for “den grufulde, umenneskelige forbrydelse, det er
kommercielt at veere med til at forsyne landets born og unge mennesker med illegalt
importeret heroin eller andre harde narkotika” (CD, Birgith Mogensen, 1982/1983,
R5:5284). De partier, som fik tillagt denne pladderhumanistiske indstilling, var selv-
folgelig uenige med fokuseringen pa de negative folger af at veere human. De brugte
ikke det selv samme ord, men talte om at have en medmenneskelig indstilling til
folk i nod ud fra en diskursiv strategi om et post-nationalt lighedsideal. Bade VS og
SF, men ogsa et af regeringspartierne, V, var af den opfattelse, at man skulle accep-
tere, at der fandtes kriminelle blandt indvandrere. Denne strategi gik imod forestil-
linger om, at udlendinge, der fik adgang til landet, skulle vaere “rene”, “overmen-
nesker” og "bedre” end danskere, som det fremgéar af de folgende to citater og RV’s

citat pa neste side.

Af langt storre betydning er, at alle partier undtagen SF og VS stadig vaeek mere eller
mindre stiller krav om, at indvandrere skal vere sarlig rene, idet man ikke kan accep-
tere samme menster for kriminalitet i indvandrergruppen som blandt danskere... en
sadan holdning, som desvarre stadig vaek findes hos det store flertal her i salen, er og
bliver diskrimination over for indvandrerne (VS, Preben Wilhjelm,1982/83, L105-
1:12863).

Hr. Wilhjelms citat om det, jeg har sagt om vort forhold til, at ogsa udlendinge, der
bor i Danmark, skal kunne vare kriminelle uden at skulle udvises, er helt korrekt. Det
kan jeg bekrafte. Det er stadig vaeek min ideelle holdning til det. Jeg synes, det er for-
kert, om vi danske statsborgere kreever af udleendinge, at de skal vare en slags over-
mennesker (V, Bjorn Elmquist, 1982/83, p. L105-2:12192).

°Eller rettere Birgith Mogensen som privatperson, da partiordforer Yvonne Herlev Andersen gjorde opmaerk-
som p4, at Birgith Mogensen ikke reprasenterede CD's holdning til gaestearbejdere.
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Preemissen for denne lighedsopfattelse var, at udlandinge skulle behandles pa lige
fod med danskere uagtet grad af historisk, etnisk eller religiost sleegtskab eller til-
knytning til Danmark, hvorfor strategien kan kaldes et post-national lighedsideal.
Det er dog overvejende VS og SF, der gik staerkest ind for dette idealtypiske post-
nationale lighedsideal. S synes at trekke pa en hybrid mellem den post-nationale
strategi og en social stabilitetsstrategi. Den sidstnavnte er karakteriseret ved at laeg-
ge vagt pa den geldende sociale sammensatning 1 befolkningen, fordi social stabili-
tet er 1 hojsade, ogsé selv om dette kan indebare enkelte uretmassige udvisninger,
hvor den pageldende udviste 1 vaerste fald bliver forfulgt eller pa anden made udsat-
tes for utrygge forhold i det land, som personen udvises til. Denne hybride diskursi-
ve strategi synes at forudsatte, at der er en hojere andel af retskafne borgere blandt
indvandrergruppen sammenlignet med danskere. S argumenterede for, at indvandre-
re i gennemsnit var mindre belastet med kriminalitet end den danske del af befolk-
ningen (S, Ole Espersen,1982/83, R5:5267). V talte pa sammen vis om, at danskere
skulle veere parate til at acceptere, at en “vis procent, eller promille maske, af de i
Danmark fastboende udlcendinge er kriminelle” (V, Bjorn Elmquist, 1982/83,
R5:5275). Altsé argumenter, der forsogte at bagatellisere eller 1 hvert tilfelde nedto-
ne kriminalitetsproblematikken blandt udlaendinge for at understrege at den sociale
balance ikke ville forrykkes ved optagelse af udlendinge i det danske samfund.

I slutningen af tredje behandling af forslaget omkring udvisning fremhavede RV, at
den politiske kamp og uenighed gik ud pa, at der eksisterede forskellige forestillin-

ger omkring, hvad folket skulle sammensettes af.

Men i ovrigt ma jeg sige, det er en markelig opfattelse, man har. Pa den ene side kan
hr. Knud Lind [fra FP, LKH] og andre ikke lide udleendinge, men péa den anden side
skal man gé ud fra, at de er bedre, end danskere er i gemenhed. Hvordan kan det
hange sammen? Jeg tror, der skal alle slags folk til at lave et folk. Derfor er det et
helt urimeligt krav, hr. Knud Lind rejste om at bare man begdr kriminalitet, skal man
smides ud (RV, Bernhard Baunsgaard, 1982/83, R5:5312).
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Hvis man ser pa de tre forskellige forstaelser af begrebet folk, brugt af de gamle
greekere: demos, ethnos og plethos, gar konfliktlinien i neevnte debat omkring, hvil-
ken plethos Danmark skal besta af. RV argumenterede for et socialt faellesskab, hvor
mennesker har mulighed for at vaelge og folgelig fravaelge at vare en del af det dan-
ske samfundsfallesskab uanset national baggrund. FP, derimod, syntes at forudsaet-
te, at det danske faellesskab var en statisk storrelse, der havde en lang kulturhistorisk
bagage med sig, hvor udlendinge ikke var en naturlig del heraf, men kunne indpasse
sig ved ikke at veere en ekonomisk eller social belastning for samfundet. Ind- (op-
rindelige danskere) og ud-gruppen (indvandrere) ville dog aldrig kunne ligestilles
pga. denne kulturhistoriske forstaelse af det danske fzllesskab, men FP accepterede

indvandrere, bare de var retskafne borgere og helst de nyttige af slagsen.

Et andet realistisk synspunkt gar ud pa, at vi ikke har brug for flere indvandrere bort-
set fra specialister, der kan gavne forskning og erhvervsliv, og at vi navnlig ikke har
brug for de store familier, de bringer med sig (FP, Lawaetz, 1982-83, .105-2:12182).

Indvandrere ville dog altid vere *pa prove’, fordi de ifelge FP - men ogsa KF - til
enhver tid kunne udvises, hvis de begik sarlige grove forbrydelser, uanset hvor len-
ge de havde opholdt sig i Danmark og deres eventuelle familiemassige band hertil.
Det er dog veerd at bemarke, at FP ikke her forlangte akkulturation ligesom 1 slut-
ning af 1980°erne ved at fremhave, at "udlendinge ikke behover at miste deres na-
tionale identitet™, selv om det er lidt uklart hvad FP mente, nar der i samme ande-

drag blev sagt, at udleendinge ikke viste vilje til at ”blive danske™.

Det danske samfund er ikke tjent med at tolerere kriminelle udlendinge ... denne
angst bygger ikke pé det, der er anderledes, men den bygger til gengald pa den mang-
lende vilje hos nogle udlendinge til at blive danske — uden at de dermed behaver at
miste deres nationale identitet (FP, Knud Lind, 1982-83, R5:5284).

FP’s retorik var dog pafaldende nedtonet under disse forhandlinger set i forhold til
partiets tidligere udtalelser og i forhold til sin voldsomme modstand mod loven bare

et par ar efter. Modstanden gik pa, at indvandrerstoppet ville blive undermineret
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med udlendinges lovmaessige ret til at fa familiesammenfort foraldre, born og &gte-
feeller, og hvilket antalsmessigt ogséa var en ekonomisk belastning af sagsbehand-

lingssystemet.

Stort set alle @&ndringer i forhold til tidligere lovgivning er til fordel for udleendinge-
ne og til mere besvar for os med hensyn til en tungere og dyrere forretningsgang (FP,
Lawaetz, 1982-83, L105-2:12180)

0g

Det, vi har anket en del over, er den overbudspolitik, der har varet. Der har nasten
ikke vaeret grenser for, hvor god man ville vaere. Det radikale V overbed alt og alle,
da man stillede endringsforslag om, at man, selv om man havde faet opholdstilladel-
se ved svig, alligevel skulle have lov at blive her (FP, Knud Lind, 1982/93,
L105:12859).

5.4.2. Beskyttelse mod udvisning og etablering af en asylret og procedure herfor

Anledningen til at revidere udlendingeloven var som navnt en konkret sag om
udvisning af mexicaneren Martinez i august 1977, men flere andre udvisningssager
blev ogsé inddraget i debatten bade af oppositionspolitikere savel som af den skrev-
ne presse i de seks ar, hvor Udlaendingelovsudvalget var i gang. Martinez havde op-
holdt sig i en arraekke i Danmark, og denne specifikke sag drejede sig derfor ikke
om problemstillinger vedr. udvisning af flygtninge. Problemstillingen omkring ud-
visning og afvisning af flygtninge drejede sig dels om at forhindre, at flygtninge
blev afvist ved graensen og sendt tilbage til det land, de var flygtet fra, dels om det
sékaldte princip om forste asylland. Dette princip drejer sig om tilbagesendelse af
asylansegere efter en bestemmelse om, at et andet land skal betragtes som det forste
asylland. Princippet blev administreret forskelligt blandt EF-landene, indtil falles
retningslinier pa dette felt blev indbefattet i Dublin-konventionen, som tradte i kraft
1 1997 (Udlendingeret 2000:407).

De to kritiske punkter i udlendingeloven — udvisning af asylansegere og afvisning
ved gransen - hang ogsé sammen, fordi Danmark tolkede princippet om forste asyl-
land ret firkantet og endte med at afvise og udvise asylansogere ved gransen og

sende dem tilbage til forste asylland, som kunne vare et usikkert land, hvor RV og
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SF navnte et eksempel som Lesotho, som flygtninge fra Sydafrika blev anbefalet at
soge til som det forste asylland. Flertallet i Udlaendingelovsudvalget mente, at Dan-
mark skulle afvente arbejde i Europaradet om felles regler for definition af forste
asylland, men i den endelige lov blev mindretallets forslag indarbejdet. Det gik ud
pa, at Danmark skulle foretage en konkret afvejning i forhold til, hvordan den afvi-
ste asylansoger ville vare retsligt stillet i det forste asylland, séledes at antallet af
ansegere, der tidligere blev sendt i kredsleb mellem forskellige lande (“refugees in
orbit”) blev minimeret. (Gammeltoft-Hansen 1984:138). Man udvidede i samme
lovgivning begrebet afvisning. Ifelge udlendingeloven for 1983-&ndringen betod
afvisning, at en udlending pa gransen blev nagtet adgang til landet. Safremt ud-
leendingen var kommet ind i landet, kunne den pageldende i princippet ikke l&ngere
afvises, men kunne i stedet ofte udvises. Afvisningsbegrebet blev efter den nye lov
udvidet til ogsa at vare en reaktion, der kunne omfatte udleendinge, der befandt sig
her i landet indtil tre maneder efter indrejse (Udlaendingeloven 1984:211).

Modsat de andre aspekter af den nye udlendingelovgivning vedr. flygtninge var
det helt centrale i forhandlingerne etablering af en appelinstans — et flygtningenavn.
Dette navn skulle fungere som ankeinstans for afgerelser truffet af det daverende
Tilsynet med Udlendinge. Pa ner FP bakkede samtlige partier op omkring denne
nyskabelse. Der var uenighed om sammensatningen, kompetence og sagsbehand-
lingsprocedure, men enighed om, at det var betryggende for flygtninges retsstilling i
tilfaelde af afslag pa asyl og udvisning, at de havde en sddan ankemulighed. FP var
imod at indfore et flygtningenavn, fordi "vi mener, det forhaler og fordyrer sagsbe-
handlinger” (FP, Lawaetz, 1982/83, L105-2:12181). De ’humanistiske’ partiers
(VS, SF og RV) opbakning til et flygtningenavn skyldes ligesd meget et onske om
at endre magtbalancen mellem statsadministrationen og civilsamfundet. Disse parti-
er var kritisk indstillet over for Fremmedpolitiets afgerelser, og ved at have Dansk
Flygtningehjelp og Advokatradet til at sidde i et flygtningenavn var der en instans

til at forhindre uretfeerdige afgorelser. Nevnet kunne samtidig fungere som kontrol
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over for Fremmedpolitiets, herunder ikke mindst justitsministerens, generelle virke

pa dette felt.

Sammenfatning

I lobet af 1970°erne kom der et pres fra flere fronter for en revision af “Lov om
udlendinges adgang til landet m.v.” fra 1952. Presset udefra kom med medlemskab
af EF, men ogsa internt i Danmark fra Folketingets ombudsmand og VS, SF og RV,
der alle sigtede imod at ege retsstillingen for udlendinge. Revisionen af udlendin-
gelovgivningen var omfattende. Et Udlendingelovsudvalg blev nedsat 1 1977, og
kommissoriet bestod overvejende 1 at formulere detaljerede og klare regler for op-
holds- og arbejdstilladelse samt afgorelser af udvisningssager. De materielle a&n-
dringer af udleendingeloven i 1983 14 i vasentlig henseende 1 forlengelse af de anbe-
falinger, som blev indstillet af mindretallet i Udleendingelovsudvalget. Dette gjaldt
specielt asylansegernes retskrav pé at fa asyl i Danmark og retskrav pa familiesam-
menforinger, nar betingelserne for at blive anerkendt som flygtninge var opfyldt.
Desuden var der vasentlige indskraenkninger i adgangen til at udvise herboende ud-
leendinge. Organisatoriske @ndringer fandt sted med overflytning af administratio-
nen fra en politimassig myndighed (Tilsynet med Udlendinge) til et civilt organ
under Justitsministeriet (Direktoratet for Udlendinge) og oprettelsen af et vathen-
gigt Flygtningenavn, der skulle behandle klager over afslag 1 asylsager.

Den parlamentariske baggrund var en borgerlig mindretalsregering, der var kom-
promissegende i1 udlendingesporgsmalet. Der var et flertal uden om regeringen be-
stdende af S, SF og RV, og regeringen onskede ikke allerede 1 ar efter sin tiltraedelse
at blive sat uden for indflydelse pa et emne, der havde stor bevagenhed i medierne
(Bracker 1990:337). Desuden var der en politisk kultur i Folketinget om brede poli-
tiske forlig pd udlendingeomradet for ikke at gore flygtninge og indvandrere til
gidsler i et partipolitisk opger.

Som analysen viste, medforte 1983-lovendringen en lovfastelse af et bredt flygt-

ningebegreb og med en retssikkerhed, der 1a pa linie med ikke kun konventionsbe-
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stemmelser, men ogsad menneskerettighedsnormer omkring vigtigheden af familie-
genforening, retten til at fa sin sag behandlet individuelt og restriktive udvisningsbe-
stemmelser. Trods bred tilslutning til udleendingeloven (samtlige partier stemte for
undtagen FP) var der politiske konflikter omkring 1) raekkevidden af flygtningenes
rettigheder 2) magtfordelingen mellem den demmende og den udevende magt og 3)
principper for udvisning. Hvad angik reekkevidden af flygtninges rettigheder, var den
dominerende diskursive strategi i forhandlingerne en post-national humanistisk for-
pligtelse til at tilbyde asyl og beskyttelse til asylansegere. Retssikkerhed for den en-
kelte var kernen i denne strategi, og den skulle vare 1 overensstemmelse med bade
internationale normer og moralske forpligtelser i henhold til at hjelpe folk pa flugt.
Ligestilling af de facto- og konventionsflygtninge var altafgerende, fordi graensen
mellem, hvem der var konventionsflygtninge og de facto-flygtninge var flydende, og
ved ikke at sidestille disse rettighedsmaessigt ville man indfere en urimelig forskels-
behandling. Nationale centraladministrative problematikker, ekonomiske udgifter
hertil og antallet af asylansegere var underordnet og udgrenset af denne strategi.
Det blev betragtet som en menneskeret at fa asyl og beskyttelse uagtet ens nationale
tilhersforhold, hvorfor de nationale ekonomiske og politiske granser var underord-
net. Det var overvejende SF, VS, S, V og RV, der trak pa denne strategi, hvor KF
var splittet mellem regeringstaktiske hensyn og partiets ideologi. KF tilsluttede sig
det brede flygtningebegreb i den forstand, at de facto-flygtninge ogsé var at betragte
som politiske flygtninge, men partiet var kritisk over for den egede retsstilling til
denne gruppe. Dette fremgik 1 begraenset omfang i forhandlingerne, men kom tyde-
ligt frem 1 Erik Ninn-Hansens udtalelser til den skrevne presse omkring udlendinge-
lovens trussel mod Danmark som nationalstat og risikoen for raceuro.

Over for denne strategi om at udlendingeloven skulle bygge pa en post-national
humanistisk forpligtelse til at hjelpe forfulgte, trak FP pa en diskursiv strategi, hvor
forvaltning af skatteborgernes penge og antallet af udlaendinge i landet var af central
betydning. Disse elementer var centrale, fordi flygtninge, indvandrere og deres fami-

liesammenforte blev betragtet som en ekonomisk byrde for det danske samfund. FP
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havde flere gange erkleret, at partiet i princippet ikke havde noget imod udlaendinge
i Danmark, sa l&nge de kunne sorge for sig selv og sine egne.

Mens fokus i forhandlingerne var overraskende lidt pa denne diskussion af flygt-
ningebegrebet, der blev radikalt @ndret, koncentrerede man sig overvejende om-
kring det problematiske i magtfordelingen mellem den dommende og den udovende
magt samt mellem Justitsministeriet og Indenrigsministeriet. S, SF, RV og VS ar-
bejdede for, at Justitsministeriets og iser Fremmedpolitiets hidtidige magtposition
skulle indskrankes. Formalet var at sikre retsstilling for asylansegere ved at oprette
en klageadgang (Flygtningen@vnet), sikre at udvisningsafgerelse 1 hojere grad blev
afgjort af domstolene og endelig at &ndre magtfordelingen ved at lave et civilt organ
til at h&ndtere asylansegninger frem for Fremmedpolitiet. Det sidste punkt blev ikke
imedekommet i den udformning, SF, VS og RV havde foreslaet. Partierne mente,
dette var problematisk, fordi den endelige lov ikke a&ndrede ved det forhold, at asyl-
anspgere folte sig kriminaliseret ved at skulle have deres afgorelse truffet af politiet,
som de i forvejen ofte havde et anstrengt forhold til fra det land, de var flygtet fra.
Regeringen var enig i, at der skulle ske en @ndring af magtfordelingen i udvisnings-
sager, men gik imod en ren flytning fra Justitsministeren til Indenrigsministeriet,
fordi der ikke var retslige begrundelser herfor (det samme personale ville behandle
sagerne, fordi politiet ville komme ind over sagerne alligevel), og en sddan flytning
var forbundet med unedig samfundsekonomisk omkostning.

Det sidste konfliktpunkt drejede sig om udvisningsregler. Firkloverregeringen
lagde op til en trappestigemodel, hvor jo leengere en udlending opholdt sig 1 Dan-
mark, jo mere alvorlig kriminalitet skulle han/hun bega for at blive udvist. Strategien
var her, at udleendinge var pa prove og skulle bevise, at de var retskatne borgere. Li-
gestilling kunne opnés ved at soge om dansk statsborgerskab, men selv her var der
en bestemmelse om, at udvisning kunne ske, hvis disse danske statsborgere var til
fare for statens sikkerhed. VS, SF og til en vis grad V gik imod denne trappestige-

model, fordi det vidnede om “en nationalistisk beskyttelsespolitik™. Disse partier
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trak pa en post-national lighedsstrategi, fordi de ikke mente, at der skulle stilles stor-

re krav om lovlydighed til indvandrere end til andre befolkningsgrupper.
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De centrale modsatrettede diskursive strategier for forhandlinger om den nye udleendingelov 1982/ 1983 ser sa-

ledes ud:
Forslag Position Argument Knudepunkt Diskursiv strategi Partier der trekker
pa strategien**

Forslag 1. For ”Det er vigtigt og positivt, at der nu sker en sidestilling mel- Ligestilling Post-national humanistisk for- | S, V, VS, SF, KRF
lem flygtninge med a- og b-status, fordi der er glidende over- pligtelse til at hjelpe politisk

Flygtninge er bade de gange imellem de to grupper, sa den hidtidige adskillelse har forfulgte

facto og konventions. medfort uretfeerdigheder, der kan undgés i fremtiden.” (Lise

Begge kategorier skal Ostergaard (S), 1982-83, 2. beh., p. 12632)

have samme retskrav | Imod ”Indvandrerstoppet vil blive undermineret af reglerne § 9 om | Selvforsergelse Flygtninge og indvandrere er FP

(ophold, familie- familiesammenforing.” (FP) en gkonomisk byrde for det

sammenforing etc.) danske samfund

Forslag 2. For ”Indvandrerne selv foler sig kriminaliseret ved at blive gjort Rettigheder Retssikkerheden for den en- SF,RV, S
til et politianliggende” (VS) kelte borger skal vaere i hoj-

Ressortflygtninge fra sede uanset national/etnisk

Justitsministeriet til tilknytning

Indenrigsministeriet Imod Fortalere for at fastholde den galdende ressortfordeling ar- Effektivitet Administrativt rod og sam- Regeringspartierne
gumenterede for, at det blot ville vere en symbolsk flytning, fundsekonomisk fordyrende (V,KF, CD og VS,
fordi det ville vaere det samme personale - Justitsministeriets KRF) og FP
embedsmand og politiet, der skulle sidde i det nye direktorat.
”Desuden ligger det godt og sikkert i Justitsministeriet”. (ju-
stitsministeren)

Forslag 3. For ”Men som et overordnet hensyn til vort eget lands borge- Etnicitet Etnisk nationalopfattelse - FP, KF, CD (Birgith
re...de (danske borgere) mé kunne krave, at man ma frigere Mogensen)

Udvisningsregler skal sig for udleendinge, hvis egen levevis barer prag af misbrug Udlendinge som gruppe skal

bygge pa trappesti- af dem selv eller af andre”(KF) vaere 100 % lovlydige borgere.

gemodellen, dvs. jo Imod ”Hr. Wilhjelms citat om det, jeg har sagt om vort forhold til, Ligestilling Post-national lighedsopfattelse | VS, SF, V

leengere en udlaen-
ding har veeret i
Danmark, jo sterre
kriminalitet skal
han/hun have begéet
for at blive udvist.

at ogsa udlendinge, der bor i Danmark, skal kunne vere kri-
minelle uden at skulle udvises, er helt korrekt. Det kan jeg
bekreefte. Det er stadig vaek min ideelle holdning til det. Jeg
synes, det er forkert, om vi danske statsborgere kraver af ud-
leendinge, at de skal veere en slags overmennesker.” (V, Bjorn
Elmquist, 2. beh. af f.t. udleendingelov, 1982/83, p. 12192)

— der skal ikke stilles storre
krav om lovlydighed til ind-
vandrere end til andre befolk-
ningsgrupper
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5.5.1985-1988 — Politikernes handtering af asylansegernes pres pa det
administrative system og forslag om folkestemning over for asylan-

sagernes retssikkerhed

Hvor magtskiftet fra politianliggende til civilt anliggende var centralt i diskussio-
nerne i den forudgaende periode, var dette tema helt fravaerende i arene 1985-1988.
Det hidtidige fokus og den brede politiske opbakning til styrkelse af asylansogeres,
flygtninges og indvandreres retsstilling i 1983-loven smuldrede i denne periode,
mens andre politiske og is@r nationale interesser omkring folkestemningen mod
flygtninge blev hejt prioriteret. Perioden var kraftigt praeget af spergsmalet om, hvor
mange asylansegere Danmark kunne héndtere i forhold til sagsbehandlingskapacitet,
og mere vasentligt bekymringen omkring danskernes stigende modvilje over for at
modtage flere asylansegere. Den skrevne presses dekning af flygtninge og indvan-
drere steg voldsomt i denne periode, hvor samtlige landsdekkende aviser fokuserede
pa to nasten lige store temaer: problemer med flygtningepolitikken og stigende ra-
cisme og fremmedhad blandt danskere. Artikler omkring det forste tema kredsede
om f.eks. den usolidariske fordeling af flygtninge mellem kommunerne, hjemrejse-
stotte til flygtninge og problemer 1 Flygtningenevnet og Dansk Flygtningehjalp
(Gaarde Madsen 2000: 35-45, Jensen 1999:445-472). Det andet tema var racisme og
fremmedhad, der opstod i kelvandet pa de voldsomme episoder, der skete i lobet
1985. Ti libanesiske asylansogere holdt tre ansatte pa asylcentret og to politibetjente
som gidsler pa Live, og senere pad sommeren angreb ca. 300 unge efter en byfest et
tidligere hotel i Kalundborg, hvor der var indkvarteret 50 iranske flygtninge (Wiirtz
Serensen 1988:13). Dertil var flere andre artikler og laserbreve om sammenstod
mellem danskere og flygtninge, men ogsd asylansegere indbyrdes. Som Gaarde
Madsens undersogelse viser, var der ogsa solskinshistorier og positive omtaler og
leeserbreve omkring indvandrere og flygtninge, hvorfor det ikke var en ensidig nega-

tiv dekning af omradet, selv om det dominerende mediebillede af asylansogere var
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forbundet med social uro og spergsmélet om, hvorvidt nogen eller flere ikke var re-
elle flygtninge, men var her af bekvemmelighed.

I perioden blev udlendingeloven @ndret fire gange - 6. juni 1985, 19. december
1985, 17. oktober 1986 og 13. oktober 1987. Dog adskilte @ndringen 1 1987 sig fra
de andre ved ’blot’ at dreje sig om at ophave revisionsklausulen fra 1986. Ophavel-
sen betod, at Folketingets flertal var enig om at fastholde andringerne fra 1985 og
1986, der ikke @ndrede ved retssikkerheden for de udlaendinge, der allerede havde
faet ophold i Danmark, men var rettet mod asylansegere. Jeg har valgt at analysere

@ndringerne 1 oktober 1985, 1986 og 1987.

5.5.1. Nye politiske fronter pa flygtningeomradet

Den konkrete anledning til firkloverregeringens forslag om a@ndring af udlendin-
geloven af to omgange 1 1985 var for at lette sagspresset og sagsbehandlingstiden i
Flygtningenavnet, hvor den forste @ndring i begyndelsen af aret ikke slog til, og
hvorfor loven blev @ndret igen i slutningen af aret. Antallet af neevnsmedlemmer i
Flygtningenavnet blev udvidet, men det, som lovendringen blev kendt/berygtet for,
var den sdkaldte “abenbart grundles-procedure”. Med denne andring fik Direktora-
tet for Udlendinge — efter forelaeggelse af sagen for Dansk Flygtningehjalp — mu-
lighed for at give endeligt afslag i asylsager uden at disse kunne ankes til Flygtnin-
genzvnet. Den samlede ventetid for at fa behandlet en asylsag var over det sidste ar
steget til 7-9 méaneder, og der stod op til 500 sager og ventede pé at blive behandlet.
Denne ventetid var ifelge flere politiske partier uholdbar og pinagtig” (KF’s udtryk,
L.68-1:2391) for asylansegerne, fordi det var en psykisk belastning, men det betod
ogsa en urimelig arbejdsmassig stor belastning for embedsmeend i direktoratet,
flygtningenavnet, Dansk Flygtningehj&lp og andre, der var involveret i behandling
af asylansegninger. Med a&ndringen i 1986 indfertes muligheden for at afvise en
asylanseger pa graensen, hvis den pagaldende sogte at rejse ind i Danmark fra et an-
det land, hvor udlendingen befandt sig i en faktisk tryghedssituation (ny tolkning af

princippet om forste asylland). Desuden indfertes en mulighed for at straffe trans-
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porterer (typisk luftfartsselskaber), hvis de bragte udleendinge hertil uden forneden
rejselegitimation og visum (Udlendingeloven 1993:18).

S’s forhandlingsvillighed med firkloverregeringen fortsatte efter 1983-
lovaendringen. De efterfolgende @ndringer af udlendingeloven mellem 1985 og
1987 viste, at S var enig med regeringen i at stramme op pa reglerne for indrejse, og
da de andre partier bag 1983-loven fastholdt linien fra dengang, forsvandt den hidti-
dige brede konsensus omkring dansk flygtningepolitik. Op til 1983-loven var der to
politiske blokke — FP og resten af Folketinget. FP havde som sagt allerede i 1977
gjort klart, at partiet ikke stottede op omkring en revision af udlendingeloven og var
klar modstander af 1983-lovaendringen. Efter 1983-loven splittedes resten af Folke-
tinget i to andre blokke, der var kendetegnet ved at have forskellige politikker og
diskurser. Den ene blok — “humanisterne””’ - bestod af VS, SF og RV og fastholdt et
fokus pa flygtninges retssikkerhed i henhold til, at asylkravet blev fastholdt, og at
spontane asylansegere fik én ‘neutral’ person/instans til at bista i tilfeelde af udvis-
ning/afvisning ved den dansk-tyske grense og i Kastrup Lufthavn. Denne blok men-
te, at FN’s hojkommissariats repraesentant i Danmark, som var Dansk Flygtninge-
hjelp, var den bedst egnede til at varetage denne opgave. Den anden blok bestod af
S og firkleverregeringen, hvor ferstnavnte stottede op om regeringens politik om
@ndringer af proceduren for behandling af asylansegere, men ikke uvasentligt ogsa
bakkede op omkring regeringens bevaggrunde for lovforslagene. I en lille parentes
skal dog navnes, at Erik Ninn-Hansen uden held forsegte at fa S med til at stramme
1983-lovandringen allerede 1 1984 under en redegorelse for flygtningesituationen.

KF’s bekymring gik pa:

at finde et balancepunkt mellem grundleeggende humanitare holdninger og praktiske
administrative hensyn, séledes at det danske samfunds indstilling til og behandling af

9 En betegnelse, som blokken gav sig selv som udtryk for det arbejde for at sikre flygtninge retsstilling uanset
konjunkturerne. Andre partier som CD og FP tildelte ogsé denne blok denne betegnelse, men med henvisning
til disse partier som tossegode.
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flygtningene bliver et kulturmede og ikke et kultursammensted (KF, Agnete Lausten,
1984-85, R2:497).

Baggrunden for, at regeringen og S ville stramme 1983-lovgivningen, var det sti-
gende antal flygtninge, der kom til landet, og de praktiske problemer, der fulgte 1
kolvandet herpd. Disse problemer omfattede bade kapacitetsproblemer for ministeri-
er, institutioner og organisationer, der havde med asylansogere og flygtninge at gore,
men ogsa i forhold til nogle kommuners modvilje over for at modtage flere flygtnin-
ge eller flygtninge overhovedet. Til trods for at S stemte for regeringens lovforslag
bade 1 1985, 1986 og 1987, delte partiet dog den humanistiske bloks bekymring for,
at lovendringen ville age risikoen for at sende rigtige” flygtninge tilbage til dikta-
toriske regimer, hvor der var stor sandsynlighed for, at de ville blive forfulgt. Rege-
ringens forste udkast til 1986-lovforslaget betod nemlig, at asylansegere blev afvist
ved grensen pa basis af hvilket land asylansegere kom fra og ikke la&ngere ud fra en
individuel betonet afgorelse. I den endelige udformning af loven fik S saledes tilfo-
jet en bestemmelse, der gjorde, at i tvivlstilfeelde, hvor der er den mindste risiko for
forfolgelse, ville asylansegerne ikke blive sendt tilbage. S udtrykte politisk splittelse
mellem pa den ene side at fore den ideelle flygtningepolitik og pa den anden side at

undgéd kommunal modstand mod asylansegere og fremmedhad i befolkningen.

Vi er for sa vidt kede af at skulle revidere den geldende lov, for den er faktisk, som
en flygtningelov ber vere. Den er og den burde vere et forbillede for andre lande, der
har lige sa store muligheder for at bisté flygtninge, som vi har. Men desvarre ma vi
konstatere, at i stedet for at bidrage mere positivt til at lose de stigende flygtningepro-
blemer har man i andre lande enten strammet reglerne eller i alt fald ikke oget bistan-
den. Vi er nedt til at gere det klart for omverdenen, at vi ma vare flere om opgaven
(S, Ole Espersen, 1986-87, L4-1).

S brugte her en byrdefordelingsstrategi som led i at legitimere, at partiet opgiver at
realisere den ideelle flygtningelov i Danmark. Aret efter cementerede partiet, at det
var helt udelukket at vende tilbage til 1983-loven dog uden at argumentere, hvorfor

man opgav at forfelge den ideelle flygtningepolitik.
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5.5.2. De politiske partiers deltagelsesgrad
Andringer af udlendingeloven i hhv. 1985, 1986 og 1987 drejede sig altoverve-
jende om flygtninge. Her markerede den humanistiske blok og regeringsblokken sig
i nogenlunde samme omfang, malt i lengden af de to blokkes respektive taletid, som
figur 7 afspejler. Det igjnefaldende 1 figuren er FP’s lave andel af taletiden, set i for-
hold til at partiet var ivrig efter at fa flygtningepolitikken skruet tilbage til for 1983-

lovandringen.

Figur 7

De politiske blokkes deltagelsesgrad i forhandlinger af udlzendingeloven - malt i
procentvise brug af tegn
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FP’s lave deltagelsesgrad kan skyldes, at regeringen, op til flere gange, havde
meldt ud, at FP ikke var en serios forhandlingspartner i relation til flygtningepolitik-
ken (udtrykkeligt under1986 lovforhandlingerne). FP’s indtog ogsa en politisk posi-
tion som protestparti, som kom til udtryk ved en konfronterende retorik, og en poli-
tisk handlen, hvor partiet stemte imod de fleste lovforslag med én undtagelse i 1986,
hvor lovforslaget omfattede en afvisning af “abenbart grundlese™ asylansegere ved
grensen, hvilket ville leve op til det storste mél for FP: at reducere antallet af ud-
leendinge til Danmark. Den lave deltagelsesgrad i de tre store forhandlinger omkring
@ndring af udlendingeloven var dog ikke ensbetydende med, at partiet holdt lav

profil eller var beroliget ved flygtningesituationen. I samme periode markerede par-
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tiet sig pa anden vis ved at problematisere flygtningepolitikken gennem foresporg-
selsdebatter (1985 og 1987), ved at stille lovforslag om at stoppe bevillinger til
flygtninge (1987) og ved at foresld en folkeafstemning om flygtninge (1987 og
1988). FP mente, at flertallet bag udlendingeloven handlede i strid med befolknin-
gens onske om farre flygtninge. Dette fokus pa uoverensstemmelse mellem de fol-
kevalgte og befolkningen udleste en tilbagevendende diskussion om, hvorvidt de
politiske partier skulle folge folkestemningen - eller omvendt, som SF formulerede
det, "at overbevise befolkningen om nodvendigheden af at hjceelpe folk i nod og at
Danmark sagtens kunne klare det antal flygtninge landet modtog” (SF, Ingerlise
Koefoed, 1987-88, B41).

Det reprasentative demokratis egnethed som styringsform blev herved sat til di-
skussion. Hovedparten af de politiske partier var tilhangere af at handle i overens-
stemmelse med deres egen politiske overbevisning, selvfolgelig ikke uden hensynta-
gen til deres vaelgere og kommende folketingsvalg, men opinionens stigende antipati
eller bekymring omkring flygtninge gjorde indtryk. Mest udtalt synes FP, at betvivle
selve idéen om, at nogen kan representere eller handle pa folkets vegne, eftersom
partiets tilbagevendende indsigelser mod udlandingeloven var, at den stred mod be-
folkningens enske, hvorfor man opfordrede til, at der blev afholdt en folkeafstem-
ning om den danske flygtningepolitik. Det reprasentative demokratis velegnethed
som styreform var ikke et tema forbeholdt udlendingeomradet, men specifikt for
dette omrade var, at emnet var koblet pa en normativ diskussion om, hvorvidt “fol-
ket” burde vere en statisk eller dynamisk sterrelse, et homogent monoetnisk sam-
fund eller et multietnisk samfund.

Argumentet om at rette sig efter “hensyn til folket” blev primart fremsat af KF og
FP som led i argumentation for to forskellige politikker. KF anvendte hensynet til
befolkningens begransede tolerance til at argumentere for, at Danmarks flygtninge-
politik hele tiden matte atbalanceres i forhold til, hvad det danske folk kunne kapere
f.eks. voldsepisoder, der opstod rundt om i landet. Pa lige fod med de andre partier i

Folketinget onskede KF ikke en folkeafstemning, fordi "vi har et onske om at fast-
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holde lovgivningen, som den er” (KF, Grethe Fenger-Moller, 1987-88, 1.2-1) FP,

derimod, enskede en folketingafstemning om flygtninge, fordi

et sa dybt alvorligt nationalt spergsmal mé afgeres af det danske folk selv og kan ikke
overlades alene til et Folketing, der jo er valgt ud fra en rakke helt andre hensyn (par-
tikassernes organisationstilskud, socialhjelpstaksternes storrelse, kvindesag, skatte-
snyderi osv.) (FP’s lovforslag, fremsat den 9. december 1987).

Folketinget var generelt opmarksom pa stemningen i befolkningen, men det var
ikke det centrale tema i debatterne. Antallet af asylansegere og flygtninge var klart
det hyppigst diskuterede tema. Temaet var tet relateret til det nasthyppigste, der
drejede sig om et onske om at harmonisere asylregler og fordeling af asylansogere 1
Norden og inden for EF. Derefter blev sporgsmalet om internationale konventioner
og overholdelse heraf et vasentligt diskussionsemne, der relaterede til at serge for
retsstillingen for asylansegere. I den forbindelse skulle Dansk Flygtningehjelp ifol-
ge den “humanistiske’ blok fungere som garant for, at der ikke blev foretaget uret-
maessige udvisninger. Det skal bemarkes, at den kvantitative analyse af debatter, der
ligger bag ved figuren, kun er vejledende og kun kan bruges 1 relation til at se tema-
ernes relative andel i en forhandling. Analysen fungerer som et redskab til at skabe
overblik over en stor mengde tekstmateriale, men udfaldet ville f.eks. falde anderle-
des ud, safremt der havde veret andre kriterier for, hvornar et tema er et tema. Jeg
har f.eks. kun talt et tema med, hvis det blev knyttet til noget 1 det enkelte indleg,
men ikke hvis det bare blev nevnt med en linie eller et ord. I det folgende vil jeg
analysere forhandlingerne med udgangspunkt i de mest debatterede temaer, som er
antallet af asylansegere/flygtninge, &gte versus forkerte flygtninge og internationale

konventioner.
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5.5.3. Betydning af antallet af flygtninge for udformning af udlendingepoli-
tikken
De tre &ndringer af udlendingeloven var begrundet med forskellige konkrete pro-
blemstillinger. Der fremkom forskellige forslag til lesninger af dem, men trods de
forskellige forslag, var der flere temaer, der gik igen, og som afspejlede maden at
diskutere flygtninge pa. Betydningen af antal asylansegere og flygtninge var altdo-

b 29

minerende i alle tre debatter. Begreber og vendinger som “folkevandring™, “flygt-
ningestromme”, “at landet bliver oversvemmet af flygtninge” og “flygtningeinvasi-
onen” blev brugt af flere partier til at beskrive situationen. Men hvilke problemer og
diskursive strategier blev italesat bag ved bekymringen om antallet? Der var flere
forskellige i spil. Den dominerende diskursive strategi omkring, hvorfor antallet var

et problem, kan betegnes som valgerinteresse’ FP anvendte denne strategi flittigt,

men ogsa den humanistiske blok trak pa den, som dette citat viser:

Vi erkender ogsd, at der i den danske befolkning findes en vis angst og usikkerhed
over, at der for tiden kommer mange udlendinge til Danmark (SF, Ebba Strange,
1986-87, L4-1).

Derimod modsatte denne humanistiske blok sig den hyppige brug af tal til frem-
skrivninger af, hvor mange asylansogere, der ville komme pa arsbasis, fordi denne
ensidige fokusering var med til at opildne til den spirende fremmedangst i befolk-

ningen, som RV udtrykte det:

Jeg bebrejdede justitsministeren og statsministeren sterkt, at de brugte de tal, der var
tale om for en kortere periode, til at fastsld, hvor mange det blev pé arsbasis. Justits-
ministeren talte om 25.000, 35.000, og statsministeren - hvad der heldigvis sjaldent
er tilfeldet - bad over og sagde 50.000. Jeg kaldte det en skaendig made at bruge tal-
lene pa. Det var justitsministeren utilfreds med. Jeg kunne ogsé - men det fandt jeg
nasten for sterkt - have citeret, hvad FN's tidligere hgjkommissar Poul Hartling sag-
de om dette at bruge tallene pa den made. Han siger: "Men selve antallet af flygtnin-
ge, der kommer til Danmark, giver absolut ingen grund til bekymring. Péstdr man no-
get andet, er der tale om demagogi. Det er en vild agitation uden bund i kendsgernin-
ger (RV, Bernhard Baunsgaard, 1986-87, L4-3).
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Med hensyn til diskussionen omkring antallet adskilte 1985-debatten sig fra debat-
terne i 1986 og 1987. Regeringen nagtede, at lovforslaget i 1985 skyldtes et onske
om at nedbringe antallet af asylansogere. Ifolge justitsministeren var formélet der-
imod et andet: at mindske det psykiske pres som asylansggerne var under med lange
ventetider pé afgerelse af, hvorvidt man var udvist eller kunne blive. Justitsministe-

ren formulerede det saledes:

Sa skriver Socialistisk Folkeparti i tillegsbetenkningen, at hensigten med lovforsla-
get udelukkende har varet at nedbringe antallet af personer, der far flygtningestatus.
Vil fru Ebba Strange med disse ord pasta, at regeringen, regeringspartierne og S er
nogle hyklere, der angiver et formél, men har et ganske andet? Vil fru Ebba Strange
pasta, at disse partier "udelukkende" - det er det ord, der bliver anvendt - leegger dette
til rette for at fjerne nogle asylansogere her fra landet? Mener fru Ebba Strange slet
ikke, at de synspunkter, der er anfort om, at vi onsker at nedbringe behandlingstiden
for nogle asylansogere, som vi har indtryk af befinder sig dérligt, nar de skal vente i
sa lang tid, spiller nogen rolle for de lovforslag, vi har fremsat? Jeg skal yderligere si-
ge til fru Ebba Strange, at ensket om en hurtig behandling af de velbegrundede sager
har direktoratet sogt at opfylde hele tiden (Erik Ninn-Hansen, 1985-86, L68-3)

S var enig med regeringen i, at flygtningebegrebet ikke blev andret under 1985-
lovaendringen, og at antallet af asylansegere, der opsegte Danmark, saledes athang
af, hvem der kom til greensen, hvorfor politikerne ikke kunne valge at gore noget
ved det (S, Torben Lund, 1985-86, L68-1). Modsat 1985 blev det eksplicit erklaret
allerede aret efter i 1986 og yderligere i 1987, at antallet af asylansegere var hoved-
problemet og skulle nedbringes. Det politiske flertal bag 1983-loven blev i den fol-
gende periode 1984-1988 kraftigt splittet omkring vigtigheden af antalsdiskussio-
nen, ikke ud fra et ekonomisk synspunkt, som tidligere havde domineret KF’s og
FP’s modstand mod flere flygtninge, men ud fra frygten for et stigende fremmedhad
i den danske befolkning. Samtlige politiske partier var enige om, at der var en spi-
rende fremmedangst i den danske befolkning. Til trods for en fazlles opfattelse af
hvad problemet var, forholdt partierne sig forskelligt til vaelgernes interesse og be-
kymring. SF mente f.eks., at det var folketingsmedlemmers pligt at oplyse den dan-

ske befolkning om, at antallet ikke var et problem, og informere omkring, hvor disse
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flygtninge kom fra og hvorfor de var flygtet (SF, Ebba Strange, 1985-86, F1). For
dette parti var det altafgerende at vare solidarisk og hjalpe folk i ned. KF indtog en

anden position:

De, der er egentlige flygtninge, skal vi tage imod og serge ordentligt for, men vi ma
ogsd have lov til at se pé, i hvilket omfang det er overensstemmende med, hvad det
danske folk kan baere i ovrigt af flygtninge (KF, Hagen Hagensen, 1986-87, L4-2)

KF og regeringen argumenterede abenlyst for nedvendigheden af at reducere an-
tallet fra 1986 og frem ud fra argumentet om at tage hensyn til vealger-
nes/befolkningens holdning. Partiet og regeringen tog dog afstand fra den tredje po-
sition som FP indtog, og som drejede sig om kun at modtage de “agte” flygtninge,
som syntes at vere begranset til konventionsflygtninge.

Spoergsmalet om antal var centralt i forhandlingerne pga. af befolkningens stigen-
de negative holdninger til asylansegere, hvilket flere meningsmalinger viste, men
der var ogsa to andre forhold, der begrundede temaets centrale placering. FP frem-
havede problemet med de stigende bevillinger til asylansegere, der gik til beman-
ding af flygtningecentre, administration, mad, etc., fordi disse penge betalt af de

danske skatteydere sdledes gik fra unge som gamle danskere.

Vi tager imod dem alle og betaler gladeligt hele gildet pa bekostning af vore egne
borgere, unge som gamle, der pa forskellig vis ma konstatere, at pengene til asylsoge-
re nemt bevilges til justitsministeren eller socialministeren. Jo, millionerne ruller ly-
stigt fra skatteyderne og ud til resultaterne af regeringens tabelige lov. Den forste mil-
liard kroner er for lengst brugt, fordi vi skal vare bistandskontor for hele verden, og
den neste milliard kroner vil hurtigt fa ben at ga pa (FP, Pia Kjarsgaard, 1985-86,
F1).

Det er altsa i nogle tilfelde i hvert fald krigsrutinerede folk, der mader op pa deres or-
lov fra krigshelvedet og far et par maneders ophold med kost, logi og lommepenge,
inden de velnaerede og udhvilede kan vende hjem igen til nye drab i deres hjemland.
Ifolge Jyllands-Posten er det PLO-soldater, altsa den slags personer, der senest kaste-
de en raeekke handgranater mod uskyldige mennesker ved Grademuren i Jerusalem
(FP, Pia Kjersgaard, 1986-87, L4-3).
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FP stod dog alene som bruger af denne ’finansielle byrde’ strategi til at legitimere
nedbringelse af antallet af asylansegere. SF tog til genmele og hénede forestillingen
om, at belobet der "gik fra’ p4 nogen made var af en storrelsesorden, der kunne pé-

virke almindelige danskeres hverdag enten negativt eller positivt.

5.5.4. Agte flygtninge modsat bekvemmelighedsflygininge

Som FP's citat ogsd antyder, sondrede partiet mellem “agte” flygtninge pa den
ene side og ’bekvemmelighedsflygtninge’ pa den anden side til at legitimere sin po-
litik om at reducere kraftigt i antallet af flygtninge. Denne opdeling blev brugt til at
vise, at Danmark opferte sig som tossegod ved at vare “bistandskontor for hele ver-
den”, som FP formulerede det. Desuden legitimerede partiet en lukning af adgangen
til landet for flygtninge ved at give eksempler pa, hvordan asylsystemet blev mis-
brugt af krigsparter, som Folketingets flertal normalt betragtede som terrorister
(PLO). KF og CD gjorde ogsa brug af denne opdeling af flygtningegruppen, men
ikke ud fra samfundsekonomiske, men sikkerhedsmaessige aspekter. De argumente-
rede med, at "aegte” flygtninge fra eksempelvis Iran ikke kunne opna reel beskyttel-
se 1 Danmark, fordi spioner fra deres hjemland formaede at smutte igennem asylsy-
stemet og fa flygtningestatus.

Et par ar senere, 1 1988, under Mogens Glistrups indlaeg pa talerstolen, blev det
konkretiseret, at det var de “muhamedanske bekvemmelighedsflygtninge™, der ikke
var ensket. Grunden til, at disse skulle udelukkes, var religionen som sidan, men
ogsa et sporgsmal om geografi. Polakker var f.eks. velkomne, fordi Danmark var
“det naturlige flugtland”, og sympatien var med denne befolkningsgruppe, fordi de
var flygtet fra “socialistisk magtterror”. I meget dramatiske vendinger med brug af
fjendebilleder omkring muslimers kultur og religion argumenterede Glistrup for, at
“danskheden vil blive slaet ihjel”, hvis muslimer fortsat fik lov at komme til Dan-
mark. Det danske folk blev af FP (1987-88, L.2-1) set som et kristent facllesskab, der

var truet af de muslimske flygtninge, der kom til landet.
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SF mente til gengeld, at dette skraekscenario var bygget pa en undervurdering af

styrken af den danske identitet, som Ebba Strange formulerede det:

Til gengeld méa der sa ikke komme nogen muhamedanere, og det er, fordi hr. Gli-
strup har sé ringe tillid til den danske befolkning, at han tror, at den danske befolk-
ning kan veltes omkuld i sin identitet, i sit sprog, i sin kultur, fordi vi tillader nogle
muslimer at komme ind i Danmark. Det er dog den varste mistillid at have til den
danske befolkning. Men det har FP altsa; det mé vi sé tage til efterretning (SF, Ebba
Strange, 1987-88, L2-1)

Denne diskussion markerede begyndelsen pa en politisering af udlaendinge som en
kulturel og religios trussel, men det blev ikke et tema 1 de efterfolgende flygtninge-
debatter, ligesom det var tilfeldet i debatter om indfedsret og integration i

1990’erne.

5.5.5. Internationale konventioner og internationalt samarbejde omkring byrde-
fordeling
Anderledes hyppigt var temaet om overholdelse af menneskerettighedskonventio-
nen, som var et gennemgaende tema gennem hele perioden 1970°erne til 2002. Te-
maet fungerede som grensedrager for, hvor langt nationalstaten kunne ga for at fa
opfyldt dens nationale interesser (primart hensynet til administrative og finansielle
byrder af asylanseggere og folkestemningen), selv om nogle partier lagde vagt pa, at
det var en national interesse at opfylde menneskerettighedsnormer pga. international

anseelse. SF pointerede:

Vi mener ikke, at Danmark med den lov, vi har i gjeblikket, lever op til sine internati-
onale forpligtelser, og vi mener, at Danmark ved at opretholde en nermest hermetisk
lukket greense og meget restriktive regler for asylansegeres adgang til landet er med
til at give et darligt eksempel ikke bare i de andre europaiske lande, men i hele ver-
den, et eksempel, der kan smitte ikke bare i Europa, men ogsa i de lande i Asien, Af-
rika og Latinamerika, som hidtil har abnet deres graenser for folk, der var pa flugt. Vi
vil derfor gere, hvad vi kan i Retsudvalget for at genindfore mere humane flygtninge-
regler. Jeg skal nevne nogle af de problemer, der har vist sig efter 1986-loven. Det
var et stort problem i debatten i 1986, hvordan man kunne sikre, at asylansegere ikke
blev sendt tilbage til et land, hvor de risikerede forfolgelse. Trods regeringens garan-
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tier om, at sadan noget ikke ville finde sted, har vi eksempler pa, at iranere fra Vest-
tyskland er blevet sendt tilbage til Tyrkiet og derfra var i risiko for at blive sendt vi-
dere til Iran (SF, Ebba Strange, 1987-88, L1-1).

RV og SF brugte forskellige vendinger, saisom Danmark ’ligger pa kanten af
menneskerettighedskonventionen™, “gor et indgreb i menneskerettigheder”, “lever
ikke op til forpligtelserne i menneskerettighedskonventionen™ og “overtraeder men-
neskerettigheds-konventionen™ i deres beskrivelser af folger ved nogle af regerings-
blokkens @ndringsforslag. Problemet syntes dog at vare, at disse vendinger var

retspolitisk svage betegnelser, som S ogsa udtrykte det:

Jeg forstar hr. Bernhard Baunsgaard sddan, at et stort flertal her i Folketinget med ju-
stitsministeren i spidsen i dag og i den kommende uge overtreder menneskerettig-
hedskonventionen. Derudover vil jeg gerne sperge hr. Bernhard Baunsgaard, hvilken
artikel eller hvilke artikler i FN-konventionen om flygtninge Danmark overtrader ved
at gennemfore denne lovgivning (S, Torben Lund, 1985-86, L68-2)

Uenighed omkring, hvornar et politisk forslag var pa kanten med menneskerettig-
heds-konventionen, skyldtes ogsa de tilsyneladende forskellige forstaelser af menne-
skerettigheder. Nogle partier opfattede begrebet som en kulturnorm for, hvad man
forstod ved at respektere menneskelig vaerdighed i et demokratisk samfund mere end
konkrete paragraffer i konventionen. Andre brugte menneskerettighedskonventionen
bogstaveligt for at legitimere yderligere stramninger af udleendingeloven. DF argu-
menterede flere gange, for at Danmark i stedet fik provet sine beslutninger ved
Menneskerettighedsdomstolen i Strasbourg, for at undgé “den evindelige diskussi-
on” om gransen for Danmarks internationale forpligtelser, (DF, Pia Kjersgaard,
h2001-2002, L152-1). Omvendt herskede der ikke megen uenighed omkring de in-

ternationale forpligtelser i forhold til familiesammenforing eller familiegenfore-
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ning41. Den danske lovgivning og administration er her begranset af Verdenserklee-
ringen om Menneskerettigheder fra 1948 og andre konventioner, hvor familien anses
som “’samfundets naturlige og fundamentale enhedsgruppe og har krav pa samfun-
dets og statens beskyttelse” (Udlendingeret 2000:195). Som justitsministeren ud-
trykte i det felgende citat, er der trods nationale interesser omkring opretholdelse af
indvandrerstop, internationale begrensninger for Danmarks mulighed for at regulere

familiegenforeningsomradet:

Jeg vil gerne knytte nogle bemarkninger til familiesammenferingsreglerne, der blev
berert under den forrige debat, og som jo i mange ar vil kunne give mange udlendin-
ge adgang hertil. Vi er i regeringen enige om, at der er behov for at overveje en
stramning af reglerne, men man ma heller ikke her glemme - det vil jeg navnlig sige
med adresse til FP - at der er greenser for, hvor langt vi kan ga, ikke mindst over for
herboende flygtninge. Vi kan som folge af vore internationale forpligtelser inden for
menneskerettighedsomradet ikke gi langt (KF, Justitsminister Erik Ninn-Hansen,
1987-88, L1).

Sammenfatning

I perioden (1984-1988) var der er en kamp mellem dem, der ville bevare retsstil-
lingen fra 1983, og dem, der ville nedbringe antallet af asylansegere, som steg kraf-
tigt 1 disse ar sammenlignet med tidligere. Sagsbehandlingstiden voksede, og bade
fortalere for stramning af loven og dem, der ville fastholde 1983-retsniveauet, on-
skede at nedbringe sagsbehandlingstiden af hensyn til den enkelte asylansegers vel-
befindende. Disse to blokke var ogséa enige om, at det var bekymrende med de flere
eksempler pd voldsepisoder mellem danskere og asylansegere. Hvem, der udleste
fremmedhadet og de etniske konflikter, diskuteredes ikke eksplicit, men FP betviv-

lede det repraesentative demokratis velegnethed til at beslutte pa udlendingeomra-

* Familiegenforening er et mere betegnende udtryk, som er centralt i disse situationer - den
geografiske sdvel som emotionelle genforening af familiemedlemmer. I andre sprog anven-
des udtryk, der ligeledes betoner genforeningsaspektet: familiegjenforening, familjeéterfo-
rening, family reunion eller reunification, regroupement familial. (Udlendingeret
2000:193)

274



det. Der var ifolge partiet et 4benlyst misforhold mellem befolkningens og politiker-
nes interesser, hvor befolkningen havde en stigende modvilje over for asylansegere,
uden at der blevet taget de nedvendige politiske tiltag for at demme op for yderlige-
re indvandring af is@r de facto-flygtninge og familiesammenforte. FP’s gentagne
forslag om folkeafstemning om dansk flygtningepolitik blev ikke bakket op af de
andre partier, men KF var dog enig i, at man skulle vere lydher over for modviljen i
befolkningen, séledes at egentlige flygtninge fik hjelp, og at antallet skulle begran-
ses 1 forhold til, hvad det danske samfund kunne kapere ekonomisk, socialt og kultu-
relt. Omvendt trak SF pa en oplysningsstrategi for at lase misforholdet mellem be-
folkningen og politikerne, som partiet var enige 1 var en realitet. Strategien gik ud
pa, at politikerne skulle forpligtes til at fortelle folk rundt omkring i landet om, hvad
flygtninge flygtede fra, og afdramatisere spergsmalet om antallet.

Som skemaet pa folgende side viser, blev der brugt bade nationalokonomiske, na-
tionalkulturelle og moralske strategier til at fremme stramning af udleendingeloven.
Det stigende antal blev betragtet som en finansiel byrde, asylansegernes religiose
baggrund var en trussel mod danskheden, misbrugere af asylsystemet miskrediterede
den danske befolknings holdning til de “agte” flygtninge, og den manglende falles
europxiske ’retferdige’ fordeling af flygtninge resulterede i, at nogen blev sendt i
"kredsleb’, fordi der var grenser for, hvor mange Danmark kunne modtage.

Som modveagt forsegte SF at nedtone antallet som et problem og flytte fokus hen
pa de menneskeretslige folger af, at politiet igen fik retten til at afvise asylansegere
ved gransen, hvilket kunne betyde, at "agte” flygtninge blev sendt tilbage til forfol-
gelse.

Befolkningens stigende fremmedfrygt kombineret med kapacitetsproblemer i
sagsbehandlingssystemet og i kommunerne fik dog stor betydning for, at flertallet
blev enige om at stramme lovgivningen. S fik dog indfojet et @ndringsforslag, der
betad, at tvivlistilfaelde ved grensen kom under asylbehandling. Dette a@ndringsfor-
slag gjorde, at retssikkerhedsperspektivet blev markeret i lovgivningen under speci-

elt 1986-forhandlingen, der ellers var domineret af et onske om at sikre nationale
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interesser omkring undgéaelse af social uro, fremmedhad og egede finansielle udgif-

ter via nedbringelse af antallet af asylansegere til landet.

276



Diskursive strategier for forhandlinger omkring aendringer af udlaendingeloven 1985-1988 ser sdledes ud:

Forslag Position | Argumentation Knude- Diskursiv strategi Partier der trzek-
punkt ker pa strategien
Forslag 1. For “Det undrer mig, at Det Radikale V endnu ikke er blevet klar over, at folk er dodhamrende Racisme Flygtninge skaber | FP
Forskellige treette af det cirkus, der foregar med sakaldte flygtninge. Det er vold og terror, der finder sted social og kulturel
forslag om at i Danmark som aldrig nogen sinde for, og det ma simpelt hen hore op.” (FP) uro i DK
minimere an- For ”Der er for sa vidt tale om en slags pusterum, kan man sige, og det pusterum er bestemt til- Racisme Manglende solida- | S
tallet af asyl- treengt for de mange, der har arbejdet med disse problemer inden for Dansk Rode Kors og ritet mellem vest-
ansggere og inden for Flygtningehjcelpen, men pusterummet skal altsa forst og fremmest markere over for europeiske lande
flygtninge til omverdenen, at flere lande ma veere med til at lose disse problemer. Vi ma ogsd markere her- og i nogle kommu-
Danmark hjemme, at vi er for lidt solidariske. Jeg synes, det er meget beskemmende en gang imellem ner gor at antallet
(eendrede pro- at opleve velhavende kommuner ncermest latterliggore det her problem eller i hvert fald give af flygtninge er et
cedurer for udtryk for, at det ikke vedkommer dem.”(S) problem
sagsbehand- For Pa samme made undgar vi, at profitagenter ved hjcelp aof falske papirer kan ordne illegal im- | Velferds- | Asylsystemet mis- | CD, FP
ling af grund- port af flygtninge til de lande, som "flyder i meelk og honning". CD er tilfreds med lovforslag | staten bruges for at fa
lose og afvis- nr. L 4 og vil stemme for vedtagelse af denne nodvendige udlendingelovsendring, der ogsa adgang til danske
ning ved gren- indebeerer, at de reelle flygtninge, vi modtager, far en menneskeveerdig behandling. (CD) velferdsydelser
sen) Imod VEt andet stort emne i 1986 var, at nu skulle Danmark oge sine internationale bestreebelser Huma- Post-national hu- SF, VS, RV
for at fa ensartede regler. Jeg skal love for, at resultatet er blevet, at man i Schweiz, Holland, | nisme manistisk forplig-
Belgien og Vesttyskland har indfort regler, der er neesten lige sa skrappe som dem, vi har i telse til at hjeelpe
Danmark. Tilbage i Vesteuropa er efterhanden kun Norge og Sverige, som stadig har nogle politiske forfulgte
humane asylregler. ” (SF)
Forslag 2. For “Men i et sa alvorligt nationalt sporgsmal, hvor danskheden er ved at blive slaet ihjel af den- | Danskhed | Politikerne skal FP
Folkeafstem- ne flygtningeindstromning, vil man ikke have, at danskerne skal have lov til at kunne forsvare folge befolknin-
ning som los- sig mod denne skreekkelige trussel mod, at der overhovedet kan leve danskere i Danmark om gens onsker
ning pa dan- 30-40 ar. For det er jo det, hr. Torben Lunds flygtningepolitik gar ud pa.” (FP)
skernes frem-
medfrygt
Imod ”Som noget af det sidste vil jeg gerne sige, at ogsa i SF erkender vi, at der er en greense for, Racisme Fremmedfrygt kan | SF
hvor mange flygtninge Danmark kan tage imod. Vi ved ikke preecis, hvor den greense ligger, forebygges med

den er nemlig bl.a. psykologisk betinget, og den ville veere storre, hvis danske politikere og
regeringspolitikere forst og fremmest gik ind i en positiv pavirkning af den danske befolkning
i stedet for at beere ved til skabelse af angst og usikkerhed.”(SF)

oplysning om ud-
leendinges situation
og baggrund
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5.6.Debatten i 1990’erne og frem - fokus veek fra individuelle rettighe-

der over pa midlertidighed og repatriering

De folgende debatter fra 1990°erne afspejlede en tendens til stigende konsensus
blandt Folketingets partier omkring ensretning af politikken for at stramme adgan-
gen til landet. Partier som KF, V og S lagde op til stramninger i 1990’erne, som FP
ikke kunne komme igennem med i 1980°erne. Man kan ikke udelukke, at et populi-
stisk indvandrerkritisk parti som FP har banet vejen for forslag, der i hejere grad
indrettede politikken efter samfundsekonomiske og etnisk-kulturelle hensyn end
hensynet til retsstillingen for den enkelte asylanseger 1 overensstemmelse med de
geldende menneskerettighedsnormer. Omvendt er der flere forhold, der peger pa, at
den brede humanistiske grundholdning og tolerance, der var til stede omkring 1983-
lovgivningen, ikke var provet af pd en situation, hvor der kom flere asylansogere,
end befolkningen og de politiske partier havde regnet med at kunne kapere. Som
Bracker (1990) ogsa viser i sin analyse af beslutningsprocesserne omkring 1983-
lovgivningen, var der ogsé tale om et tilfaldigt sammenfald af centrale personer og
mediernes positive daekning af flygtningesituationen, der kunne forklare, hvorfor
lovgivningen blev den mest liberale flygtningelovgivning i Vesteuropa pa det tids-
punkt.

Til sammenligning var den politiske debat og flygtningepolitik i 1990’erne helt
anderledes end 1980°ernes. Flygtningepolitikken i 1990°erne kunne mere pracist
karakteriseres ved at vaere domineret af tre overordnede og logisk sammenhangende
politiske hensigter. Hensigter, der vel at marke forst blev mere eller mindre erklae-
rede mal for flertallet i Folketinget hen imod slutningen af 1990’erne.

Den forste hensigt gik pa at nedbringe antallet af udlendinge til Danmark. Kon-
krete initiativer til at opna dette var gennem @ndring af det danske flygtningebegreb
og retskrav pa familiesammenforing for bade asylansogere, flygtninge og indvandre-

Ic.
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Den anden hensigt - som ogsa var et led 1 at opné de forste hensigt - var at indrette
flygtningepolitikken pa en sddan méade at man forhindrede, at flygtninge blev til
indvandrere. Indfersel af de sdkaldte serlove var eksempler herpa, selv om disse lo-
ve 1 forste omgang havde et "humanitert solidarisk indhold’. Dette gik ud pa at sik-
re, at Danmark kunne "invitere” eller modtage en specifik, storre gruppe af fordrev-
ne til Danmark hurtigt, hvilket var et problem under de almindelige bestemmelser,
hvor der administrativt skulle tages stilling til hver enkelt og dens situation. Midler-
tidighed blev det centrale kendetegn for s@rlovene. Fra et flygtningeperspektiv ar-
gumenterede regeringspartierne, at serlovene gjorde det muligt for Danmark at rea-
gere hurtigt og tilbyde en gruppe flygtninge midlertidig beskyttelse og tryghed i
nogle ar uden at stte indvandrerstoppet over styr. Omvendt argumenterede venstre-
flajen, at en midlertidig status over flere ar var menneskeligt uforsvarligt, fordi man
“parkerede” flygtninge i en venteposition, hvor de i flere ar var uvisse om deres
fremtid.

Den tredje hensigt med 1990°ernes flygtningepolitik, (som pa sin vis i praksis
kunne vare problematisk i forhold til opfyldelse af den anden hensigt — om at for-
hindre at flygtninge blev til indvandrere), drejede sig om at tilbyde beskaftigelse og
aktiviteter 1 venteperioden for asylansegerne. Den generelle politiske holdning var,
at det var uverdigt at satte asylansegere i venteposition i flere ar (som det var til-
feeldet med bosnierne) uden at tilbyde dem, at de kunne vedligeholde eller udvikle
sig jobmassigt, uddannelsesmessigt eller pa anden vis. Politikerne var dog delte,
nar det gjaldt det konkrete indhold i integrationstilbudene, athengigt af om de var
fortalere for hjemsendelse eller fortalere for, at asylansegere skulle have et valg mel-
lem hjemsendelse/genboseatning eller permanent opholdstilladelse 1 Danmark efter
at have opholdt sig et par ar i Danmark. Med Kosovonedloven @ndrede SR-
regeringen dog sin hidtidige opfattelse af, at der var en negativ sammenhang mel-
lem integration og repatriering. Der blev eksplicit indarbejdet i nedloven et bredt
spektrum af beskaftigelses- og aktivitetstilbud for gamle savel som unge, lert af de

darlige erfaringer fra bosniersituationen.
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Pé ner EL og SF sluttede Folketingets partier sig eksplicit op omkring den forste
og tredje hensigt, selv om der stadig var politiske stridspunkter omkring afskaffelse
af de facto-begrebet, ufrivillig/frivillig repatriering, karakteren af pligter og rettighe-
der for asylansegere, spredningspolitik etc. V, KF og FP fremhavede alle tre hensig-
ter som vasentlige at forfelge og var dermed ogsa de eneste partier i Folketinget, der
prioriterede den anden hensigt hejt omkring ikke at gore flygtninge til indvandrere.
V sa midlertidighedsbegrebet i serlovene som en made at opna den anden hensigt pa
og ad den vej skabe et nyt grundlag og en ny tankegang bag en fremtidig dansk
flygtningepolitik:

Vi er jo, som ministeren ved, i det hele taget meget optaget af, at man, nar det drejer
sig om bade flygtninge og familiesammenforte og andre indvandrere, i langt hgjere
grad bygger pa et midlertidighedsbegreb. ...Der er jo muligheder for i udleendingelo-
ven at give mere tidsbegransede opholdstilladelser, ogsd med henblik pa begranset
varighed, men det ender jo altid med, at langt de fleste far en opholdstilladelse, hvori
der star, at det er med henblik pa varigt ophold. Det er at stikke for mange blar i gjne-
ne, og det er slet ikke meningen med en flygtningepolitik. Udgangspunktet ma vere,
at mennesker, der er pa flugt, skal vare her, sa laenge de har beskyttelsesbehov, og sa
skal de sendes tilbage igen (V, Birthe Ronn Hornbech, 1999-2000, L.285-1)

5.6.1. 1991 - Ny udlendingepolitik

I november 1991 fremlagde VK-regeringen med justitsminister Hans Engell som
ansvarlig for udlendingeomréadet en redegorelse om udlendingesituationen og op-
leeg til stramninger af udlaendingepolitikken. Til S og SF’s tilfredshed prasenterede
regeringen en omfattende statistik over antallet af asylanseogere, opholdstilladelser
og familiesammenforinger for perioden 1986-1990 og en lang reekke praktiske op-
lysninger om udlaendingeloven, om procedurer, etc. Ifelge oppositionen var disse
oplysninger — fakta om de reelle forhold — tiltrengt, fordi de punkterede “vrangfore-
stillinger og mytedannelser”, der havde bredt sig i den offentlige debat om flygtnin-
ge og indvandrere. Oppositionen refererede her til de stigende racistiske holdninger
og handelser i Danmark, selv om det pa ingen méade tangerede det, der skete i sam-
me periode andre steder i Vesteuropa, f.eks. brandstiftelser af hjem for asylansegere

i Tyskland og fremmedhadske kampagner i Belgien. Fremmedhad og racisme blev
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dagsordenssat som et selvstaendigt punkt til debat i Folketingssalen nogle dage efter
redegorelsen om udlendingepolitikken, som muligvis kan forklare, hvorfor temaet
var nasten fraverende i denne redegorelsesdebat. De centrale konfliktlinier var i
stedet om, hvorvidt et land kunne styre flygtningestromme gennem stramning af ud-
leendingelovgivningen og samtidigt leve op til at beskytte og tilbyde asyl til perso-
ner, der var forfulgte. Sagsbehandlingstiden var igen et problem, hvor ventetiden nu
var oppe pa 2-3 ar, for en asylansegers ansogning var endelig afgjort, inklusiv brug
af klagemuligheder. Dette, var der enighed om, var uacceptabelt for ansegerne, men
ogsa 1 forhold til de administrative ressourcer, der blev anvendt. Debatten flyttede
sig dog hurtigt vaek fra et spergsmal om sagsbehandlingstid over til en diskussion
om, hvem Danmark enskede at definere som politiske og dermed reelle flygtninge.
Regeringen fastholdt debatten pa begrebsniveauet omkring fortolkning af de juridisk
centrale flygtningebegreber: konventionsflygtninge, de facto-flygtninge og spontane
asylansegere, hvor deres placering i enten FN-sikrede lejre eller pd gransen til
Danmark var altafgerende.

Oppositionen til venstre for regeringen forsegte omvendt at give konkrete eksem-
pler pa, hvem der fik de forskellige statusser, for at fastholde betydningen af de fac-
to-flygtninge-begrebet som udtryk for reelle politiske flygtninge, der i ligesa hoj
grad som konventionsflygtninge havde behov for beskyttelse. Fjernelse af de facto-
flygtningbegrebet var et stort enske fra VK-regeringens side, og som nedenstiende
figur afspejler, var der ogsa et rationale i at fokusere pa netop denne gruppe, hvis
antallet af asylansogere og opholdstilladelser skulle nedbringes, da de fleste op-

holdstilladelser 1 asylsager gik til de facto-flygtninge.
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Figur 8

Antal meddelte opholdstilladelser i asylsager fordelt
pa kategori, 1988-2004
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Under redegorelsen var der bred enighed blandt samtlige partier i Folketinget om-
kring Danmarks forpligtelse til at modtage kvoteflygtninge, der 1a pa 500 om éaret,
og som regeringen i sin redegorelse definerede som flygtninge, der havde faet status
efter FN's flygtningekonvention af 1951. SF gjorde dog gentagne gange opmarksom
pa, at det ikke forholdt sig sadan. Faktisk var halvdelen af kvoteflygtningene, der
kom fra FN-sikrede lejre, de facto-flygtninge ifelge UNHCR. Denne pointe er vee-
sentlig, fordi V, KF og FP, samtidig som de talte om at hjelpe de “reelle” flygtnin-
ge, foreslog at afskaffe retskravet for de facto-flygtninge og overlade det til Flygt-
ningen&vnet at treffe en skonsmassig afgerelse om, hvilke asylansogere, der skulle
have de facto-status. Som udlendingeloven var pé dette tidspunkt, fik asylansegere,
der levede op til kriterierne for de facto-flygtningestatus, fastsat af Folketinget, au-
tomatisk opholdstilladelse, der udleste ekonomiske rettigheder og ret til familie-

sammenforing. Regeringens svar pa SF’s indvendinger var folgende:
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Fru Ebba Strange rejste spergsmalet, om FN-flygtningene var konventionsflygtninge,
asylansegere eller de facto-flygtninge. Man kan sige det pa den made, at der blandt
FN-flygtningene vil vaere nogle konventionsflygtninge, der vil vel ogsa vere nogle,
som efter danske begreber kan betegnes som de facto-flygtninge, og nogle asylanse-
gere. Men det afgorende, det centrale i forslaget, er, at FN jo har screenet de pagel-
dende, og det vil sige, at i det gjeblik Danmark modtager et antal - det gaelder jo ogsa
for de 600-800, vi modtager i dag - sa skal de pagaldende ikke behandles i vort eget
system, og dermed anvender vi ikke, om jeg sa ma sige, ressourcer pa dette omré-
de...(KF, justitsminister Hans Engell, 1991-92, R3)

Afgoerende for justitsministeren var altsd de ekonomiske besparelser Danmark op-
naede ved, at FN screenede asylansggerne, og i den forbindelse blev den individuel-
le asylansegers situation nedprioriteret. En logisk folge af ministerens synspunkt
ville vaere at foresla at haeve kvoten til det dobbelte, men dette blev nok ikke foresla-
et, fordi regeringen vidste, at det alligevel ikke ville &ndre ved antallet af asylanso-
gere, eftersom det var svart at regulere de spontane flygtninge, for slet ikke at tale
om at naegte at behandle deres asylansogninger.

Under samme forhandling forsegte regeringen ogsé at give de facto-statusbegrebet
et andet betydningsindhold — narmere betegnet som ikke-reelle flygtninge med det
helt overskyggende mal at nedbringe antallet af udlendinge. Denne forskydning af
begrebsforstaclsen af de facto-begrebet gik imod, hvad flertallet bag 1983-
lovgivningen havde lovfastet og UNHCR’s definition af en flygtning, altsa ligestil-
ling af de facto-flygtninge og konventionsflygtninge bdde med hensyn til beskyttel-
sesbehov, men ogsa 1 forhold til at opna de samme rettigheder. Som tidligere be-
skrevet var der i 1983 vel at marke ogsa politisk uenighed omkring de facto-
flygtninges retstilling, hvor den borgerlige regering - og KF i s@rdeleshed - som ud-

gangspunkt ikke gik ind for ligestilling af statusserne. Justitsministeren papegede:

Loven giver som navnt bade konventionsflygtninge og de facto-flygtninge et retskrav
pa opholdstilladelse. Retskravet for s& vidt angar de facto-flygtninge indebarer i rea-
liteten, at der ikke er nogen mulighed for at styre antallet af udlaendinge, der far op-
holdstilladelse her i landet. Jeg har i mit oplaeg peget pa, at man kan ophave reglen
om retskrav pa opholdstilladelse i de facto-situationen. I forbindelse med sporgsmalet
om en overordnet styring af antallet af udleendinge kan det desuden overvejes at ind-
fore en kvoteordning udformet pa den méde, at der pa hvert ars finanslov treffes af-
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gorelse om antallet af udlaendinge, som skal kunne bosatte sig i Danmark. En kvote-
ordning vil indebare den principielt rigtige nydannelse, at den nedvendigger en poli-
tisk stillingtagen til, hvorledes ressourcerne pa udlendingeomradet skal prioriteres i
forhold til andre omrader (KF, justitsminister Hans Engell, 1991-92, R3).

Som det fremgér af citatet plaederede KF for en arlig fastsat antalmeessig begrans-
ning- indfersel af en kvoteordning — af udlaendinge, der far opholdstilladelse, som
en made til at styre indvandring pa. KF mente, at dette ville kunne ske uden, at det
ville betyde afvisning af f.eks. konventionsflygtninge og dermed overtraedelse af in-
ternationale forpligtelser. KRF og SF anfzgtede denne forestilling om nationalsta-
tens selvbestemmelsesret til at kunne styre indtaget af asylansegere uden at overtra-

de konventionerne.

Det kan hr. Helge Adam Moller ikke styre. Han kan lukke granserne og sige: Vi vil
ikke have dem! - og sa sige nej til de internationale konventioner, men han skal ikke
tro, han kan styre flygtningeudviklingen...Sa vil jeg til sidst sperge: Er de mennesker,
der har fiet de facto-status i Danmark, som har féet tilsvarende status i Tyskland,
Holland, England, Sverige og andre europ&iske lande, som opholder sig i lejrene ude
i verden, og som af FN's Flygtningehojkommissariat er betegnet som de facto-
flygtninge, ikke reelle flygtninge? (SF, Ebba Strange, 191-92, R3)

Men hvilke politiske og ekonomiske omstaendigheder nedvendiggjorde ifolge
VK-regeringen denne stramning af flygtningepolitikken? Og hvad gjorde det muligt
pa dette tidspunkt abenlyst at italesatte holdninger til at begraense en gruppe menne-
skers ret til at opholde sig i landet, hvor det nogle ar tidligere ikke var muligt? Der
var enighed pa tvaers af Folketingssalen om, at antallet af asylansegere var faldende,
hvorfor gjeblikssituationen ikke lagde op til disse indskrankninger. Regeringen
brugte i stedet fire scenarier til at begrunde behovet for indskrenkninger: 1) den
brede politiske opbakning til stramninger af loven i 1986, der medferte et fald i an-
tallet af asylansogere, 2) det seneste ars faldende anerkendelsesprocent af asylanso-
gere, som ifelge regeringen afspejlede ekonomiske immigranters stigende misbrug

af asylsystemet til at komme til Vesteuropa, 3) stigende folkevandringer fra Ost- og
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Centraleuropa og syd for Middelhavet (primert Mellemosten og Afrika) og 4) de

facto-begrebet som en dansk sarregel. Som justitsministeren formulerede det:

I lobet af 1990 er der imidlertid sket en markant a&ndring, siledes at det nu synes at
vare omkring 50 pct. af de indrejste asylansogere, der opfylder betingelserne for at fa
asyl i Danmark. Denne udvikling har fundet sted overalt i Vesteuropa, hvor anerken-
delsesprocenterne falder...Der er sdledes et stigende antal personer, som af gkonomi-
ske og lignende arsager onsker at indvandre i de vestlige lande, som i mangel af andre
muligheder derfor seger at bruge asylinstituttet som en negle til Vesten. Dette bela-
ster i foruroligende grad sagsbehandlingen. (KF, justitsminister Hans Engell, 1991-
92, R3)

Status som de facto flygtning var altsa et af de fa omrader, hvor Danmark havde en
vis selvbestemmelsesret og altsa ikke umiddelbart overtradte Europaradets menne-
skerettighedskonvention ved at omgere et retskrav til en skensmassig afgorelse,
som ogsa var praksis for @endringen i 1983. Respekten for konventionerne var uan-
faegtet, men stridspunktet syntes at vaere, hvor strengt regeringen tolkede menneske-
rettighedsnormer, is@r omkring de facto-flygtninge. Dertil fremhavede regeringen,
at Danmark som et af de f& vesteuropaiske lande opererede med en sadan sarregel,
selv om SF tilbageviste dette ved at referere til, at Danmarks de facto-begreb svare-
de til Tysklands "Duldung" og i England "an exceptional leave to remain". Udover
at regeringen brugte en diskursiv strategi omkring nye bolger af folkevandring fra
Osteuropa, Mellemosten og Afrika, brugte regeringen ogsa modstillinger: de “egte”
overfor skonomiske flygtninge. I dette tilfeelde betydningssatte VK-regeringen kon-
ventionsflygtninge som de flygtninge, der modsat de spontane asylansggere var mest
trengende og ekonomiske mindst belastende for sagsbehandlingssystemet. De spon-
tane asylansogere blev ikke eksplicit italesat som bekvemmeligheds- eller fattig-
domsflygtninge, men de fik et negativt image gennem regeringen og FP’s fokusering
pa forandringen af flygtningemassen, som i stigende grad bestod af personer, der

sogte til Vesten for at fa et bedre okonomisk og socialt liv.

Mit synspunkt om spontanansegere i forhold til FN-flygtninge skal ses i sammen-
hang med, at vi i Danmark ber vedkende os et betydeligt medansvar i forhold til de
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15 millioner flygtninge, som er under FN's flygtningehejkommissars ansvarsomrade.
Jo flere kraefter og jo flere ressourcer, vi bruger pa at behandle spontanansggere pa
den made, som vi gor i dag, des leengere bagud i keen i mulighedernes fremtid skub-
ber vi dem, der befinder sig som lejrflygtninge. Det er den nogne kendsgerning (KF,
justitsminister Hans Engell, 1991-92, R3).

Udvidelse af antallet af kvoteflygtninge pa bekostning af de spontane flygtninge,
som regeringen lagde op til, kunne ogsé ses som led 1 styring af antallet af flygtnin-
ge, eftersom en kvote var fast og typisk mindre (500 personer pa dette tidspunkt),
hvorimod antallet af personer, der sogte asyl ved gransen, er ukontrollabelt og til-
faeldigt. Andre fordele ved kvoteflygtninge var, at de var mindre udgiftskraevende i
det indledende sagsbehandlingsforleb, som justitsministeren pointerede, og dertil var
Danmark selv med til at udpege ca. halvdelen af de kvoteflygtninge, der skulle til
Danmark. Regeringen betegnede ogsa lejrflygtninge som den gruppe, der havde
storst behov for asyl i Danmark sammenlignet med spontane flygtninge. Denne kon-

statering anfaegtede SF:

Med hensyn til om de [flygtninge, der befinder sig i UNHCR's lejre i Asien og Afri-
ka, LKH] er i ned, er de jo ikke i ned i menneskerettens og flygtningerettens forstand.
De er flygtet, de er kommet under beskyttelse. De lever usselt - det kan vi alle sam-
men se, nar vi ser, hvordan livet former sig i lejrene - men de er ikke i fare for at blive
tortureret, faengslet, draebt osv., som det er tilfeldet for dem, der kommer spontant til
vore grenser, sé lange de kan fa lov til det. Det er folk, der er i fare, det er dem, der
far konventionsstatus eller de facto-status. Sa derfor er det en helt forkert problemstil-
ling, nér man stiller det op, som om det er lejrflygtningene, der har det storste behov
for hjelp. Det har de ikke, nar vi snakker flygtningeret, det kan de have, nar vi snak-
ker socialret f.eks., men det er ikke det, vi diskuterer i denne sag. Det er flygtningeret,
menneskeret, det handler om her, og her er det ikke lejrflygtningene, der lider storst
ned, tvertimod’ (SF, Ebba Strange, 1991-92, R3).

FP gik endnu videre end VK-regeringen 1 at tale for forskelsbehandling af de to
grupper af flygtninge — FN-sikrede lejreflygtninge og spontane flygtninge, der ad-
skiller sig i praksis ved at befinde geografisk forskellige steder, men i princippet

havde det samme behov for beskyttelse og asyl. Dette kan man udlede af, at de
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spontane asylansegere, der fik opholdstilladelse 1 Danmark var ligeligt fordelt mel-

lem konventions- og de facto status.

Vi har intet imod de fremmede, men vi har noget imod den lovgivning, der galder i
gjeblikket. Vi er for de konventionsflygtninge, der sidder rundt om i lejrene. Vi kan
séa diskutere, hvor mange vi skal tage af dem. Det er vi helt med pa. Dem skal vi tage
godt imod, dem skal vi behandle ordentligt, indtil der er rimelige forhold i deres
hjemland og de kan komme hjem igen. Men det, vi altid har sagt, er, at vi er imod de
spontane flygtninge, og vi er imod de alt for slappe familiesammenforingsregler (FP,
Pia Kjersgaard, 1991-2, R3).

VK-regeringens generelle redegorelse om udlaendingepolitikken rejste ogsa andre
aspekter omkring flygtninge og indvandrere, sdsom bekampelse af arsagerne til
flygtningestrommene gennem ulandsbistand, regeringens enske om harmonisering i
EF pé asylomrédet, indsats mod berneagteskaber, proformaagteskaber og foraldre-
sammenforing samt repatrieringsordninger med medfelgende ekonomisk kompensa-
tion.

Et andet aspekt, som blev diskuteret perifert 1 debatten, viste, at udleendingepoli-
tikken ikke kun handlede om eksklusion, men ogsa om nye veje til at inkludere ud-
valgte” ressourcestarke migranter under kontrollerede forhold. CD rejste forsigtigt
et forslag om at lempe for indvandrerstoppet for immigranter fra nabolandene, for-
udsat at de kunne pavise en “historisk, kulturel eller sleegtsmaessig forbindelse til
Danmark”™. Bevaeggrunden var at imegdekomme fattigdomsimmigranters enske om at
komme til Vesten, nar der tilsyneladende var flere af disse, der forsegte at komme

igennem asylsystemet. Justitsministeren sa positivt pa et sadant forslag:

Regeringen har jo ogsa i opleegget givet udtryk for, at vi er indstillet pa at &bne for en
vis begraenset immigration; vi har neevnt Hong Kong-kinesere, og der kan ogsa vaere
tale om andre, som menneskeligt eller skonomisk vil kunne tilfore det danske sam-
fund noget verdifuldt (KF, justitsminister Hans Engell, 1991-92, R3).

Modsat CD brugte regeringen her overvejende en brugbarhedsstrategi, hvor der

var et onske om at tiltrekke migranter, der havde en ekonomisk eller menneskelig
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nytteverdi for det danske samfund, hvor det dog var noget uklart, hvad det “menne-
skelige” henviste til. Muligvis refererede det til CD’s enske om at dbne op for im-
migranter ud fra et slegtsskabskriterium, som kan vare nyttigt i den forstand, at det
er hurtigere og ikke sa ressourcekravende at indoptage sadanne personer i1 det dan-
ske samfund sammenlignet med de flygtninge, som Danmark modtog mellem 1985-
1989, hvor flertallet af de anerkendte flygtninge kom fra fjerne egne som Iran, Liba-

non, Sri Lanka og Irak.

Sammenfatning

I kelvandet pa VK-regeringens redegorelse for sin udleendingepolitik fulgte en de-
bat, der overvejende drejede sig om at betydningstastlegge, hvad man forstod ved
en politisk flygtning. VK-regeringen og FP fastholdt, at man ville overholde interna-
tionale forpligtelser, men forsegte samtidigt at indsnevre flygtningebegrebet ved
brug af moralske vendinger omkring at hjelpe de “egte” flygtninge, som disse par-
tier mente primeart var flygtninge i FN-sikrede lejre. Danmark havde i perioden
1988-1991 oplevet et fald i antallet af asylanseogere, men papegede, at det var ned-
vendigt at fremtidssikre udleendingeloven mod at modtage for mange asylansogere.
VK-regeringen henviste til, at murens fald og fattigdom 1 Afrika ville udlese folke-
vandring til Europa, hvorfor asylsystemet skulle sikres mod misbrug, overvejende af
hensyn til den danske velferdsstat. Omvendt mente venstreflgjen, at Danmark og de
andre vesteuropaiske landes tiltagende stramning af adgangen til Europa gennem
visumtvang og beder til flyselskaberne netop udelukkede de rigtige flygtninge 1 at na
hertil, og resulterede i, at Danmark ikke forméede at overholde sine moralske for-
pligtelser om at hjelpe de egentlige politiske flygtninge.

Parallelt med diskussioner om, hvordan man mindskede antallet af asylansogere
til landet, var der overvejelser om, hvordan man kunne tillade *almindelig’ indvan-
dring af mennesker, der enten kunne vare ekonomisk nyttige for det danske sam-
fund eller kvalificerede sig ved at veere kulturelt eller historisk beslagtet med Dan-

mark. En model for selektiv indvandring blev dog forst realiseret 10 ar senere med
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VK-regeringens jobkortordning, der havde til formal at “gore det enklere for virk-
somheder at skaffe arbejdstilladelse til udlaendinge med efterspurgte kvalifikationer”
(Jobkort-ordningen. Hurtigere og smidigere adgang til arbejdstilladelse i Danmark,
10.07.02, www.inm.dk). I det folgende afsnit analyseres de politiske og skonomiske
omstendigheder og diskursive strategier, der blev brugt til at omgere 1983-

lovgivningens retslige ligestilling af konventions- og de facto-flygtninge.
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Modsatrettede diskursive strategier omkring VK-regeringens redegerelse for sin udleendingepolitik (1991-1992)

ser saledes ud:

Forslag

Position

Argumentation

Knudepunkt

Diskursiv strategi

Partier der
traekker pa
strategien

Forslag 1.

Fjernelse af retskrav for de
facto-flygtninge og indfe-
ring af arlig kvote for antal
af flygtninge til Danmark

For

”Da langt de fleste lande i Vesten ligesom Danmark har
stoppet for indvandring, er asylinstituttet[sic!] den eneste
immigrationsmulighed til de vesteuropaiske lande for
disse mennesker. Der er saledes et stigende antal perso-
ner, som af gkonomiske og lignende arsager ensker at
indvandre i de vestlige lande, som i mangel af andre mu-
ligheder derfor seger at bruge asylinstituttet som en nogle
til Vesten. Dette belaster i foruroligende grad sagsbe-
handlingen. ”(KF)

Okonomi

Misbrug af asylsystemet skal stop-
pes af hensyn til de offentlige fi-
nanser

KF, V, FP

Imod

”Nér Amnesty gar ud nu, skyldes det selvfolgelig ikke, at
Danmark har udlaendingedebat i dag, men det skyldes, at
de danske regler om visumtvang og bader til transportsel-
skaber nu breder sig til andre EF-lande og derved gor
mareridtet om et Fort Europa, som det er naesten umuligt
for et forfulgt menneske at treenge ind i, til virkelig-
hed.”(SF)

Humanisme

Humanistisk forpligtelse til at
hjeelpe politiske flygtninge

SF, S

Forslag 2.
Indfersel af kvoter for legal
indvandring

For

”Jeg har ikke selv tenkt tanken faerdig endnu, f.eks. hvem
den kunne omfatte, men i hvert fald nogle af de nabosta-
ter, der nu har faet abne graenser. Hvis disse immigranter
f.eks. kunne pavise en historisk, kulturel eller sleegtsmaes-
sig forbindelse til Danmark - og det vil der nok vere nog-
le der kan - sa CD i hvert fald gerne, at man dreftede, om
man ville etablere en form for immigrationskvote for
disse mennesker, da vi jo har et indvandrerstop.” (CD)

Etnicitet

Indvandring mulig for beslaegtede
kulturer

CD

For

”Regeringen har jo ogsé i opleegget givet udtryk for, at vi
er indstillet pa at abne for en vis begraenset immigration;
vi har neevnt Hong Kong-kinesere, og der kan ogsé vare
tale om andre, som menneskeligt eller ekonomisk vil
kunne tilfore det danske samfund noget verdifuldt.” (ju-
stitsministeren, KF)

Okonomi

Indvandring mulig for dem, der
kan bidrage okonomisk eller men-
neskeligt til det danske samfund

KF
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5.7. Uenighed om de facto-begrebet og serlovene - 1990’erne og frem

til 2002

Som folge af Hojesterets domsafsigelse i tamilsagen, hvor justitsminister Erik-
Ninn Hansen blev kendt skyldig i ulovligt at have sat tamilske familiesammenforin-
ger i bero, gik VK-regeringen af i januar 1993, og en ny mindretalsregering bestaen-
de af S og RV overtog regeringsmagten. Den politiske kurs i udlandingepolitikken
fortsatte til trods for dette regeringsskift. Dette er dog ikke det samme som at sige, at
politikken pa udlendingeomradet de to regeringer imellem var identisk, eller der ik-
ke var nogle afvigelser. I det folgende vil jeg koncentrere analysen omkring to pro-
blematikker, som der var stor politisk og diskursiv uenighed om mellem VK pa den
ene side og SR pa den anden side. Den ene problematik drejede sig om VK-
blokkens tilbagevendende onske om at fjerne de facto-begrebet og sekundert som
minimum at fjerne retskravet pa familiesammenforinger for denne gruppe. Den an-
den problematik var lengden pa midlertidige opholdstilladelser (behandles 1 naste
afsnit omkring sarlovene). Uenigheden drejede sig her om to centrale sporgsmal:
Hvor mange ar var det menneskeligt forsvarligt at lade asylansegere vere i ventepo-
sition? Var det 2, 5 eller 7 ar? Hvilke uddannelsesmassige, sproglige og erhvervs-
maessige aktiviteter skulle de tilbydes, om nogen?

Angéende den forste problemstilling — mht. de facto-begrebet - fastholdt S retsstil-
lingen for denne gruppe, som den blev formuleret i 1983-lovgivningen. Bade i 1991
og 1997/1998 foreslog V og KF at ophave retskravet for de facto-status. S modsatte
sig dette forslag dels ved at indholdsbestemme de facto-flygtninge som politiske
flygtning (i 1991-citat nedenfor); dels ved at understrege, at Danmark ikke havde
selvbestemmelsesret til at afgere, hvem der kunne fa asyl 1 Danmark, hvis landet

fortsat ville overholde sine internationale forpligtelser.

Som bekendt slar udleendingeloven af 1983 fast, at opholdstilladelse skal gives bade
til konventionsflygtninge og til de facto-flygtninge, og her er det i god overensstem-
melse med vore internationale forpligtelser sldet fast, at Danmark skal give ophold til
politiske flygtninge, som seger asyl hos os (S,1991-92, R3).
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[ 1997-1998 forslog V og K igen at afskaffe de facto-begrebet, stadig ud fra et on-
ske om “at faerre personer rejser hertil for at soge om asyl uden at opfylde konventi-
onsbetingelserne” (beteenkning B55). Nedbringelse af sagsbehandlingstiden var sta-
dig hejt prioriteret, og et styringsinstrument var at flytte stremmen fra Danmark,
selv om det ofte blot bevirkede, at andre europeiske lande behandlede ansegerne i
stedet, s& lange der var forskellige asylregler inden for EF/EU. En anden strategi,
som V brugte for at fjerne de facto-begrebet, var sidestilling af de facto ansegere

med ikke-rigtige flygtninge:

Med hensyn til de facto-status kan vi nevne somalierne som eksempel: Vi finder det
ikke rimeligt, at 90 pct. af dem féar de facto-status. Det er ikke det, de facto-status skal
bruges til. Den skal bruges som en ventil dér, hvor vi er bundet af andre konventioner
(V, Birthe Renn Hornbech, 1997-98, L154-1).

Forst 1 juni 2002 lykkedes det V og K at fa deres politik igennem om at &ndre
Danmarks flygtningebegreb. De facto-begrebet blev udskiftet med et beskyttelses-
begreb, som indeholdt en vasentlig mere snaever beskrivelse af de personer, der
kunne fa flygtningebetegnelsen. Definitionen, der erstattede de facto bestemmelsen

blev efter sommeren 2002 saledes:

Efter ansogning gives der opholdstilladelse til en udlending, hvis udlendingen ved
en tilbagevenden til sit hjemland risikerer dedsstraf eller at blive underkastet tortur el-
ler umenneskelig eller nedverdigende behandling eller straf (2001-02, L152, §7, stk.
2).

Som det fremgar af betaenkningen, ville f.eks. militernegtere med risiko for
faengselsstraf fremover ikke kunne tildeles opholdstilladelse. Det samme gjaldt flere
andre personer, som efter den tidligere bestemmelse fik opholdstilladelse. Indsnav-
ringen af bestemmelsen byggede neje pd de domstolsafgerelser, der var afsagt af
Den Europziske Menneskerettighedsdomstol og domstolsafprovelser i henhold til

andre internationale konventioner. Sidstnevnte blev saledes overholdt, men samtidig
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fik ikke flere end hejst nedvendigt ophold i Danmark, for sdledes ifolge regeringen
‘at sikre ro til den nodvendige integration af de udlendinge, som allerede befandt
sig i Danmark’ (2001-2002, bemarkning til lovforslag [.152).

Brugen af argumentet om, at mangden af flygtninge begraensede sta-
tens/samfundets evne til at integrere, var hidtil fortrinsvis brugt af DF i bestrebel-
serne pa at nedbringe antallet af asylansogere. VK-regeringens overtagelse af denne
logik, hvor der etableredes en negativ sammenhang mellem antallet af flygtninge og
integration var bl.a. et led 1 at leve op til folketingsvalglofterne om markant at redu-
cere antallet af udlendinge, der kom til landet, men skulle ogsa ses som led i VK-
regeringens integrationsforstaelse. I regeringens forste oplag til udlendingepolitik-
ken fremgik det klart, at integration blev betydningssat med forst og fremmest ar-
bejdsmarkedstilknytning sa tidligt som muligt (motivationsfaktoren var starthjalp
under de forste 3 ars integrationsforleb): Det afgorende var nemlig, at sikre, at asyl-
ansegere, flygtninge og indvandrere forst og fremmest blev selvforsergende indivi-
der hurtigst muligt. Nar det samtidig viste sig, at Danmark var darlig til at sikre den-
ne selvforsergelse og integration generelt - udleendinge havde, sammenlignet med
danskere, langt lavere beskaftigelsesfrekvens, lavere uddannelsesniveau, lavere lon-
indkomst, hgjere kriminalitet, etc., - var det derfor “naturligt” inden for denne tan-
kegang at bremse indvandringen for at kunne gore en ordentlig indsats for de ud-
leendinge, der var i landet.

S var dog fortsat uenig med VK-regeringens strategi om at regulere pa antallet af
asylansegere ved at fjerne eller rettere erstatte de facto-flygtningebegrebet. S fast-
holdt den internationale menneskerettighedsnorm om at tilbyde asyl til individuelle

forfulgte 1 bred forstand. hvilket 1a i udleendingelovens de facto definition:

Det hensyn, vi har lagt vaegt pa, og som regeringen beskriver, er jo, at den eneste
grund til at &ndre pa de facto-begrebet er, at faerre kan fa asyl i Danmark. Men vi er
ikke enige i, at det skal vaere malet... Det, som jeg siger pa flygtningeomradet, er, at
vi ma tillade, at folk kommer ind i vores land, og at vi ma tillade, at folk ogsa bliver
anerkendt som flygtninge, og det er derfor, vi vender os imod, at man nu fjerner de
facto-begrebet. Vi mener ikke, at det nye beskyttelsesbegreb pa nogen mader er dak-
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kende nok for de mennesker, vi onsker skal kunne fa asyl i Danmark - de mennesker,
som vi mener er pa flugt, og som vi mener skal have asyl, fordi de bliver individuelt
forfulgt i deres hjemlande (S, Sophie Haestop Andersen, 2001-2002, L152-3).

Antalsspergsmalet var dog ogsé en bekymring hos S, der stottede op omkring 24-ars-
reglen for familiesammenforing som en lasning pa “det, som fru Pia Kjeersgaard og
hr. Peter Skaarup kalder tilstromning”(S, Sophie Haestop Andersen, 2001-2002,
L152-3).

5.7.1. Seerlove og nodlove: grundlaget for den fremtidige danske udlendingepoli-
tik?

I det folgende vil jeg legge vagt pd at analysere Bosnierloven og Kosovonedlo-
ven™. Lovene havde mange felles politiske og diskursive traek i kraft af begge at
vaere midlertidige losninger pa akutte flygtningeproblemer, men samtidig var for-
skellige pa andre punkter. Bosnierloven drejede sig om midlertidigt ophold til i sid-
ste ende 18.000-19.000 asylansegere, der i 1995 fik adgang til at sege varig opholds-
tilladelse. Forhandlingerne omkring Kosovonedloven, der fandt sted 3 ar senere, var
praget af denne erfaring, hvor det midlertidige ophold blev aflest af et varigt ophold
for de fleste bosnieres vedkommende. Ingen havde selvfolgelig kunnet forudse,
hvornar det var sikkert for de flygtede at vende hjem, og de fleste politiske partier
var enige om, at midlertidigt ophold over mange ar var uholdbart for de involverede.
Nye mader at opretholde midlertidigheden blev dagsordenssat i Kosovodebatten,
som bl.a. til tider udleste “hadske udfald” mellem to ofte uforenelige interesser:
okonomiske og etnisk-kulturelle interesser i henhold til at minimere antallet af
flygtninge og menneskerettighedsnormer omkring opretholdelsen af asylansogeres
retsstilling.

Debatterne i forbindelse med bosnier-, serber- og Kosovoloven adskilte sig fra tid-
ligere flygtningedebatter ved pludselig at gore det moralsk presserende for Danmark

at deltage aktivt i at hjelpe fordrevne. Danmark var en aktiv krigspart som NATO-

2 Jeg fravaelger her det forste eksempel pa brug af midlertidig opholdstilladelse, som blev taget i anvendelse
ved pal@stinenserloven i 1991, og den senere serberlov, fordi forhandlinger herom ikke diskursivt afveg fra
de debatter, jeg vaelger at analysere, og drejede sig om fzrre personer.
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allieret, og UNHCR appellerede direkte til Danmark og de andre vesteuropeiske
lande om at tage imod udvalgte personer fra regionen. Den vasentligste grund til, at
hele Folketinget folte sig moralsk forpligtet til at hjelpe, var dog, at krigen udspille-
de sig pa europaisk jord og dermed gjorde Danmark til et geografisk naeromrade.

Naeromradet havde hidtil i flygtningedebatter typisk vaeret geografisk fjernt belig-
gende egne, og den dominerende politiske holdning havde hidtil varet, at humanitae-
re forpligtelser og oprettelse af lejre skulle ske 1 nerheden af krigsomrédet. I relation
til krigene i eks-Jugoslavien blev der opereret med to forstaelser af naeromrade: det
geografisk tetteste neeromrade, der graensede op til krigsomraderne, og de vesteuro-
pxiske lande, der 1a geografisk lengere vak, men var geografiske naromrader i
kraft af deres kulturelle og religiose forbindelse til omradet og deres historiske an-
svar for den nationalstatsskrebelige Jugoslavien-konstruktion fra Ferste Verdens-
krig. Der var altsa tale om, at Danmark havde et serligt ansvar, som Birthe Ronn
Hornbech siger “over for krigsramte mennesker i vor egen region” (1994-95, 1.86-
1).

Danmark havde godt nok tidligere samme ar for forste gang taget en sddan sarlov
i brug 1 forbindelse med losning af kirkeasylet 1 Blagardskirke, hvor 200 palastinen-
sere havde forskanset sig, men den afveg pa forskellige planer fra de efterfolgende
serlove for serbere, bosniere og senest kosovoalbanere. Her vil jeg blot navne to
forskelle. Den ene forskel var, at palestinenserloven blev initieret indenrigspolitisk i
forste omgang af venstreflojen, S og RV, der gav grundlaget for en vedtagelse af lo-
ven 1 januar 1992, 154 degn efter kirkeasylet begyndte. Omvendt var de efterfolgen-
de sarlove omkring eks-Jugoslavien udlest af en henvendelse udefra narmere be-
tegnet fra UNHCR, der bad de vesteuropaiske lande om at invitere bosniere, serbere
og senere kosovoalbanere til landet. Den anden forskel mellem de to typer af serlo-
ve ligger i forskellige politiske ambitioner omkring serlovsprincippet. Der var ingen
politiske partier, der onskede at bruge palastinenserloven i eventuelle nye situatio-
ner med afviste asylansogere, der negtede at rejse hjem. Denne sarlov var ment

som en enlig svale, der hverken skulle bruges som en fremtidig udvej for asylanse-
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gere eller som et forbillede for politiske losninger af lignende konflikter. Anderledes
fremtidsperspektiver 1a der i sa@rlovene omkring eks-Jugoslavien, set fra iser V, KF
og DF’s side. Ikke i den forstand, at der skulle dannes en praksis for vedtagelser af
ad hoc-s@rlove ved akutte flygtningesituationer, men mere i retning af at indoptage
de vilkar, der opereredes med i s&rlovene, i den almindelige udleendingelov sdsom
midlertidigt ophold uden mulighed for at sege varigt ophold, integrationstiltag rettet
mod tilbagevendelse, begrenset ret til familiesammenforing m.v.

Den forste lov var séledes en lgsning pa et indenrigspolitisk problem, hvor grund-
laget for Direktoratet for Udlaendinges og efterfolgende Flygtningenavnets stedfae-
stelse af afvisning var staerkt kritiseret af asylansegerne selv, den navnte opposition
og flere interesseorganisationer. Den anden lov var derimod en losning pé en felles
vesteurop@isk fordelingspolitik omkring asylansegere og derfor en helt anden pro-
blemstilling med fokus pa det internationale system af nationalstaters muligheder for
at hjelpe en storre gruppe af nedstedte personer midlertidigt, med staerkt fokus pé at

det sidste blev tilfxldet.

5.7.2. Bosnierloven 1992

“Loven for midlertidigt ophold for visse personer fra det tidligere Jugoslavien™ -
Bosnierloven i daglig tale — blev vedtaget i december 1992. Den var en nydannelse i
dansk udlaendingepolitik i relation til méden at modtage, beskytte og forholde sig til
asylansegere pa. Der var to retspolitiske problemstillinger, som Danmark stod over-
for i relation til at yde en humanitar indsats 1 Danmark for fordrevne bosniere. Den
ene problemstilling var, at man ikke havde et retligt grundlag for at invitere en grup-
pe midlertidigt til Danmark. Midlertidigt ophold for flygtninge var et nyt fenomen i
dansk flygtningepolitik, som Dansk Flygtningehjalp bragte pa banen med sin rap-
port fra foraret 1992. Spergsmalet var derfor, om udlendingeloven skulle @ndres,
eller om der skulle etableres en sarlig lov for denne gruppe. (Der 1a derudover en
tredje mulighed, som var ikke at foretage sig noget. En mulighed, som justitsmini-

steren valgte i forste udspil, Jyllands-Posten den 24. juli 1992). Den anden problem-
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stilling var, at denne gruppe af personer ikke var flygtninge i udleendingelovens for-
staelse af begrebet, idet man alene ansas som flygtning “efter en konkret, individuel
vurdering af den enkelte ansogers forhold...” (bemarkninger til Bosnierloven, 1992-
93, L41). Ifelge VK-regeringen var der altsa ikke et retligt grundlag for at etablere
en kollektiv beskyttelsesordning.

I det folgende vil jeg analysere de diskursive strategier, der trekkes pa i den forste
bosnierlov (1992), og i et senere afsnit analyseres anden bosnierlov (1994). De to
love er interessante at sammenligne, fordi den midlertidige losning 1 den forste bos-
nierlov 2 ar senere viste sig at vaere problematisk og en politisk skrebelig konstruk-
tion af flere grunde. En vasentlig grund var, at borgerkrigen trak ud, hvilket umu-
liggjorde repatriering efter 2 ar, som politikerne ellers havde regnet med. Det natio-
nale kompromis bag den forste bosnierlov, der omfattede samtlige partier pa ner FP,
forsvandt under den anden bosnierlov. I mellemtiden havde SR aflost VK-
regeringen, og den nye regering foreslog at lade disse 18.000 bosniere soge asyl pa
lige fod med andre asylansegere i Danmark ud fra argumentet om, at det var uan-
stendigt at forlaenge disse personers uvished om fremtiden, nar der ikke var snarlig
udsigt til at kunne vende hjem. Udsigten til, at disse personer fik varigt ophold, ud-
loste skarpe politiske fronter 1 Folketinget. De forskellige politiske standpunkter tog
udgangspunkt i forskellige hensyn, hvor de vasentligste var beskyttelse af den en-
kelte og dens rettigheder, modstanden mod at gere Danmark til indvandrerland og
begrensning af den ekonomiske byrde omkring bos&tning af disse mange personer
rundt om 1 kommunerne. De hensyn og de tilknyttede diskursive strategier vil blive

analyseret i det folgende.

De politiske omstaendigheder omkring den forste bosnierlov og forhandlingerne

herom

I juni 1991 oplestes Jugoslavien i forbindelse med, at Slovenien og Kroatien er-

klerede sig uafthaengige af republikken. Lasrivelsen udleste en vabnet konflikt mel-
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lem de nye nationalstater og resten af Jugoslavien, isa@r den befolkningsmaessigt og
militert dominerende republik Serbien. I april 1992 erklerede Bosnien sig selv-
steendig, og dette blev startskuddet pé fire ars blodig konflikt mellem de tre storste
befolkningsgrupper i Bosnien: bosniakker (muslimer), bosniske serbere (ortodokse
kristne) og bosniske kroater (katolikker). Igennem 1992 var der stor medieopmaerk-
somhed rettet mod den forste krig pa europaisk jord’ efter Anden Verdenskrig, og
sympatien var overvejende stor fra medierne og befolkningens side. I efteraret 1992,
hvor mange bosniere blev fordrevet fra deres hjemland og opholdt sig i flygtninge-
lejre 1 de omkringliggende lande, rettede UNHCR henvendelse til de vesteuropaiske
lande om at invitere udvalgte, iser hospitalskreevende flygtninge, til landet. I okto-
ber inden forste behandling af bosnierloven vedtog Folketinget indferelse af visum-
pligt for personer fra Jugoslavien; en beslutning, som satte bosnierloven i perspektiv
i den forstand, at man forst lukkede gransen for spontane flygtninge og derefter med
bosnierloven i handen inviterede sarligt udvalgte hertil. Ved forste behandling af
loven kommenterede Ebba Strange (SF) det, saledes: "Man kan godt fa indtryk af
lidt absurditet, nar man ser pa den made, Danmark for tiden forer flygtningepolitik
over for Jugoslavien pa” (1992-93, L41-1).

Fokus under forhandlingerne var rettet mod, hvem der skulle inviteres hertil og
om karakteren af deres ophold, specielt i forhold til et permanent versus midlertidigt
ophold. ZAndringsforslagene fra S, RV og venstreflojens side var at udvide lovfors-
laget til at muliggere familiesammenforing og modtagelse af krigsfangere. Lovfors-
laget indeholdt som udgangspunkt ikke mulighed for familiesammenforing. Dette
blev dog @ndret undervejs, sdledes at der 1 loven blev mulighed for sammenforing
med “nare familiemedlemmer” pa baggrund af “vasentlige humanitere hensyn”.
Den anden @ndring var oppositionens enske om at udvide personkredsen til at om-
fatte krigsfangere og nogle af de asylansogere, der i forvejen var i landet. Dette &n-
dringsforslag var begrundet i, at det var blandt UNHCR’s anbefalinger.

Regeringspartierne - KF og V - anvendte indledningsvis megen taletid til at frem-

have den indsats, Danmark allerede havde ydet i regionen, og konkretiserede det
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ved at nevne bevillingernes storrelser, antal danske FN-soldater i omradet og antal-
let af asylansegere, som Danmark allerede havde modtaget fra regionen. Strategien
var tilsyneladende at sette en ny humanitaer indsats i relief til den “’betragtelige ind-
sats”, der i forvejen var foretaget, for at legitimere en minimering af antallet af per-
soner, der yderligere skulle til Danmark. Regeringens argumenter for at fastholde, at
den danske indsats blev i krigszonen, var desuden 1) at sikre den mest effektive
hjelp, 2) at f& mest muligt hjelp for hver krone og 3) at forhindre et permanent
flygtningeproblem i Danmark.

Midlertidighed og UNHCR

Under forhandlingerne var der, som navnt, to centrale punkter, hvorom den di-
skursive kamp blev udkaempet. Det forste punkt drejede sig om opholdstilladelser-
nes midlertidige karakter, som var det nye ved Bosnien-situationen. Skulle disse
midlertidige flygtninge f.eks. gennem et integrationsforlob som de ’almindelige’
flygtninge, eller modvirkede det senere incitament for at vende tilbage? Det andet
stridspunkt drejede sig om tolkning af UNHCR’s udmeldinger, der blev brugt bade
til at fremme antallet af personer, der skulle inviteres til Danmark, og samtidig blev
taget til indteegt for at minimere antallet. For at analysere det sidste punkt forst, het-
tede S og SF sig ved, at der kun var tale om sma hundrede mennesker (regeringen
havde i sommerens lob talt om flere tusinde personer, der havde behov for humani-
ter hjelp 1 Danmark), hvorfor de anbefalede regeringen at udvide gruppen til at in-
kludere krigsfangere og asylansegere, der allerede opholdt sig i Danmark, 1 trad med
UNHCR’s opfordringer. Omvendt problematiserede FP SF’s a&ndringsforslag om at
udvide personkredsen til at omfatte ikke-syge eller hospitalskraevende mennesker.
FP var direkte modstander af at udvide personkredsen og antydede, at invitationen -
som bosnierloven var — hvilede pé et skrabeligt mandat, hvor partiet sandsynligvis
henviste til folkets opbakning ("Jeg fivgter der kommer en reaktion”, jf. folgende

citat), nar de inviterede ikke le&ngere kun ville veere hospitalskrevende, men ogsa
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andre asylansogere. Sidstnavnte bliver her ikke betydningssat som en homogen

gruppe af rigtige politiske forfulgte.

Jeg frygter, at der kommer en reaktion pé dette forslag, at den forstielse, der har vae-
ret for at hjelpe nogen, der vitterlig var sarede, gar flojten, fordi alle de andre ting nu
bliver knyttet til forslaget....Vi er altsa helt indstillede pa at medvirke til at yde hjelp i
den ulykkelige situation, men vi vil tillade os at mene, at det ikke er i Danmark det
skal ske, og jeg vil ogsd mene, at justitsministeren mé veare interesseret i at sikre sa
minimal en tilstromning til landet som muligt; det har ministeren jo tit og ofte givet
udtryk for... Jeg vil gerne sporge Elisabeth Arnold: Mener man virkelig i Det Radika-
le V, at f.eks. de asylansogere, der er kommet fra det tidligere Jugoslavien, alle sam-
men er mennesker, der er flygtet, fordi der har veret borgerkrig? Det er da i hvert fald
forkert, det tror jeg heller ikke Det Radikale V kan vere i tvivl om. Man er endda ga-
et s& vidt fra den danske regerings side — jeg ved ikke, om det er sket, men man har i
hvert fald talt om at indrykke annoncer i de jugoslaviske aviser for at fortelle, at
Danmark ikke er det land med melk og honning, som man abenbart tror. Det har ikke
spor med flygtninge eller borgerkrig eller noget som helst at gore, det ma fru Elisa-
beth Arnold da vare klar over (FP, Pia Kjersgaard, 1992-93, L41-1).

FP legitimerede den ’forestillede’ folkelige modstand og partiets egen modvilje
mod at tage flere asylansogere end det snaevert definerede omkring syge og sérede,
ved at bruge rigtige over for forkerte flygtninge strategien. Denne strategi havde to
sider. Den ene side viste modtageren - Danmark - som godtroende, gransende til at
vaere “tossegod” ved at abne asylsystemet for misbrug. Ifelge partiet fungerede
Danmark som en magnet pa flygtninge, fordi landet blev opfattet som ’et land med
melk og honning’. Den anden side var brugen af en negativ reprasentation af dele
af flygtningegruppen, hvor iser RV blev anklaget for at lukke ojnene for, at asylsy-
stemet blev udnyttet af mennesker, der ville have adgang til de hoje velferdsydelser.
Denne opsplitning af flygtningegruppen 1 rigtige og forkerte flygtninge gav dog
hverken resonans blandt de andre politiske partier eller i medierne. De fleste partier
afviste desuden FP’s grundsatning om, at hjelpen kun skulle foregéd 1 naeromradet,
og at der ikke var noget, der talte for at operere med en indsats bade i neromradet og

1 Danmark. KRF udtalte i den forbindelse:
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vi ikke skal spille de to ting [hjalp i n&romrade og hjalp i Danmark; LKH] ud mod
hinanden. Der er brug for bade-og i den uhyre store humanitare opgave, vi er stillet
over for (KRF, Flemming Kofoed Svendsen, 1992-93, L41-1).

Det andet centrale stridspunkt under forhandlingerne var spergsmaélet, om integra-
tion var nedvendig eller en farbar vej, nar bosnierne kun skulle opholde sig midlerti-
digt i Danmark - forste gang af 6 maneders varighed med forlaengelse i op til 2 ar.
Der var bred enighed om, at disse personer ikke skulle tilbydes de samme integrati-
onsprogrammer som ‘almindelige’ flygtninge. Af regeringens bemaerkning til lov-
forslaget fremgik det tydeligt, at integration skulle udformes pa en anden made pga.

den midlertidige ordning og skulle vare meontet pa repatriering.

Formaélet med undervisningen skal ikke vare integration, men opretholdelse og vide-
reudvikling af elementere skolekundskaber og ferdigheder (Bemarkninger til lov-
forslaget L41 §5).

Det fremgik videre i lovforslaget, at disse personer ikke havde ret til at tage lonnet
eller ulennet beskaftigelse (§ 3), og at de fik tilbudt kurser af betydning for tilbage-
venden til hjemlandet, samtidig med at det eksplicit fremgik, at de ikke havde ret til
anden undervisning eller uddannelse (§ 5 stk. 2 og 3). Der blev lagt afstand til ret-
tigheder, der kunne forbindes med integration. Regeringen og S var siledes enige
om, at der ikke skulle veare et retskrav pa at fa familiesammenforing, men S oppone-
rede mod regeringens enske om helt at frasige disse personer retten til at ansege om

at fa en eventuel a&gtefalle, born eller foreldre hertil, fordi:

det forekommer mig at vare i hoj grad pad kant med menneskerettighedskonventio-
nen. Hvis vi giver mulighed for det, sa er vi ikke i konflikt med menneskerettigheds-
konventionen, men hvis vi pa forhand siger: Der er overhovedet ingen mulighed, hel-
ler ikke efter en konkret ansogning, sa bekymrer det mig med forholdet til konventio-
nen (S, Dorthe Bennedsen, 1992-93, L.41-2)

Justitsministeren valgte ikke at kommentere S’s indvending, men det fremgik af

den endelige udformning af loven, at der blev skabt en mulighed for ansegning om
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familiesammenforing for en del af asylansegerne. Det var dog uklart, om dette sta-
dig var en omgaelse af menneskerettighedskonventionen, eller om valget af den en-
delige formulering lige netop gjorde, at Danmark overholdt konventionen. I lobet af
forhandlingerne om, hvilke integrationstilbud disse asylansegere skulle tilbydes,
tegnede der sig to forskellige betydninger af ordet humanitar. FP trak pa en snaver

forstaelse heraf:

Jeg vil godt have at vide af justitsministeren, hvad det er for en undervisning, man
ifolge dette forslag tilbyder, og hvad det ligeledes er for kulturelle og sociale aktivite-
ter, der vil blive tilbudt disse patienter, som der ikke er anbefaling af at vi modtager?
Hvilke kurser er det, der vil blive tilbudt, og hvorfor dog alt det oven i det humanitae-
re? Skal disse mennesker ikke hjem igen? Hvorfor gor man sé alt muligt for at holde
pa dem? (FP, Pia Kjarsgaard, 1992-93, L41-1)

FP forstod humanitar som basale beskyttelsesforanstaltninger svarende til det, der
blev tilbudt i flygtningelejre i n@eromradet, sdsom tag over hovedet, toj og mad. Ma-
let med at anvende denne snavre forstaelse var tilsyneladende forst og fremmest for
at understrege, at en humanitar indsats mest ’naturligt’ burde ske i naromradet,
hvor de samme penge kunne hjelpe langt flere end i Danmark. Dernaest blev forsta-
elsen anvendet til at gore det sé lidt attraktivt som muligt at forblive i Danmark. Re-
patriering sa hurtigt som muligt var partiets forudsatning for at acceptere at fa per-
soner til Danmark. Eftersom hjemsendelse skal ske frivilligt ifelge FN-
konventionen, syntes det at vaere FP’s strategi enten at udelukke personer fra at
komme hertil eller at tilskynde til hjemsendelse, hvis de fik ophold i Danmark. Det
sidste skete saledes gennem sa fa integrationsfremmende tilbud som muligt. Rege-
ringen og S delte ogsa denne pramis om, at integration kunne modvirke motivatio-
nen til at vende hjem, og var enige om, at det ikke var tilladt at tage hverken ulennet
eller lonnet beskeftigelse, samt at de aktiviteter, der blev tilbudt, skulle vare rettet
mod en tilbagevendelse til hjemlandet. Disse partier gik dog ikke sa langt som FP til

at vaere skeptisk over for en hver form for aktivitetstilbud.
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Modtagelse af bosniere set i et skandinavisk lys

Jeg vil her kort komme ind pa, hvordan andre lande reagerede og lovgav pa sam-
me henvendelse fra UNHCR i forhold til bosnierne. Nordisk Ministerrad har publi-
ceret flere boger, der sammenligner bl.a. de nordiske landes modtagelse af bosnier-
ne.” Af disse publikationer fremgér det, at Norge, Sverige og Danmark afveg fra
hinanden péa vasentlige punkter, nar man ser pa, hvilken politik de lagde sig fast pa
og hvilke temaer og diskurser, der dominerede mediedebatten®.

I lighed med Danmark blev der i Norge givet midlertidig opholdstilladelse til per-
soner fra det tidligere Jugoslavien, men til forskel fra Danmark var ordningen pé 3
ar plus 1 ar og omfattede desuden arbejdstilladelse samt tilbud om norskundervis-
ning. Der blev lagt megen vagt pa, at flygtningene skulle integreres i lokalsamfun-
det, samtidig med at der ogsa blev lagt vaegt pa tilbagevending. Dette var den sakaldt
dobbeltstrengede flygtningepolitiske strategi, som var en nyorientering inden for
norsk flygtningepolitik (Larsen & Tveiten 1999:21).

Til forskel fra Danmark og Norge gav Sverige personer fra omradet permanent
opholdstilladelse. Sverige valgte ikke at oprette en midlertidig ordning, fordi som
indvandrerministeren udtrykte det, ville et midlertidigt ophold betyde lang ventetid,
der risikerede dels at blive dyr for samfundet og dels at blive pinefuld for den enkel-
te flygtning (Larsen & Tveiten, 1999:174-175). I trdd med den danske politik foku-
serede Sverige pa konsekvenserne for de nationale forhold, men derudover lagde
svenskerne en individuel betragtning til grund for ikke at give midlertidigt ophold.
Udfaldet blev séledes, at Danmark ikke valgte at &ndre dets udlendingelov og som
konsekvens oprettede en sarlov, hvor Sverige valgte at fastholde dets liberale ud-

leendingelov og gav bosnierne og andre fra omradet permanent opholdstilladelse.

** Boger om bosniske flygtninge i Norden er bl.a. “Integration - retorik, politik, praktik” (Nord 1999), Bosni-
ske flyktninger i Norden (1999), Et midlertidigt liv: (Nord 1998), www.norden.org/pub, 13. september 2005.
* En kort sammenligning mellem Danmark, Norge og Sverige er valgt, fordi en sadan sammenligning i forve-
jen er tilgeengelig i bogen ”Bosniske krigsflyktninger i mediebildet — nordiske perspektiver”, som er en del af
et storre nordisk forskningsprojekt med navnet Nordiske komparative studier om flyktninger i et tilbakeven-
dingsperspektiv.
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Der optradte faelles temaer og holdningsytringer i mediedebatten i de tre lande,
men der syntes at vare en forskel mellem Norge og de to ovrige lande i graden af
udtrykt skepsis over for flygtninge og indvandring. I mediedebatten i Sverige og
Danmark var der generelt en positiv holdning over for bosnierne, som i begge lande
bliver betegnet som krigsflygtninge, og der blev hyppigt henvist til erfaringerne fra
Anden Verdenskrig (Larsen & Tveiten, 1999:42). Sammenligning med sit eget lands
modtagelse af flygtninge med antallet 1 andre lande indgik ogsa 1 debatten bade 1
Danmark og Sverige (Larsen & Tveiten, 1999:168). Konkret var malestokken Tysk-
land, som modtog over 250.000 bosniske flygtninge, hvilket skulle sidestilles med
Danmarks ca. 5.000 og Sveriges omkring 40.000. Omvendt syntes diskussionen i de
norske medier at dreje sig om mere generelle og globalt orienterede flygtningepoliti-
ske strategier. Debatten gik pa sammenkobling af integration og repatriering og var
kraftigt under indflydelse af Norges eksplicitte flygtningepolitiske nyorientering -
den dobbeltstrengede flygtningepolitiske strategi som beskrevet ovenfor — som man
onskede at lancere fra ministeriel side. (Larsen & Tveiten, 1999:173) Samtidig bar
debatten i Norge ogsa prag af, at det norske Fremskrittsparti fyldte meget i medier-
ne med sine indvandrerkritiske holdninger. (Larsen & Tveiten, 1999:183)

Sammenfatning

Forhandlingerne centrerede sig forst og fremmest om, hvem og hvor mange, der
skulle hore ind under serloven og dermed tilbydes et midlertidigt ophold 1 Danmark.
Der blev trukket pa to forskellige diskursive strategier, som udsprang bl.a. af for-
skellige forstaelser af det humanitere. Bosnierloven blev til pd opfordring af
UNHCR om at gge hjalpen til krigsomradet, men ogsa at invitere behandlingstran-
gende bosniere til Danmark. Det brede flertal legitimerede denne lovmaessige undta-
gelse, som bosnierloven var, ved at argumentere for, at dette var en ekstra humani-
teer indsats 1 den forstand, at Danmark hurtigt kunne hjalpe en gruppe bosniere til
Danmark, uden at hver enkelt forst skulle anerkendes som flygtning. Legitimationen

gik dog i ligesa hoj grad p4, at det var en midlertidig lesning. Der var klare politiske
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forventninger om, at disse personer ville vende hjem efter senest 2 ars ophold i
Danmark. SF brugte sin taletid pa at udvide den inviterede gruppe til ogsa at omfatte
krigsfangere, flere modre og bern, hvilket ogsé 1a i UNHCR s opfordring.

Omvendt var FP modstander af s@rloven. Partiet legitimerede sin modstand mod
at tage flygtninge til Danmark ved at argumentere for, at de penge, der blev brugt pa
at hente og opholde flygtninge 1 Danmark, kunne gavne langt flere mennesker i de
geografiske neromrader. Denne strategi om at maksimere den ekonomiske indsats
for at hjelpe s mange sd muligt var ogsé sterkt koblet sammen med modstanden
mod at fa flygtninge til Danmark for derigennem at forhindre varige ophold og ud-
vikling hen imod et multietnisk samfund.

Bemarkelsesvardigt ved denne forhandling var den brede politiske konsensus om
forestillingen om, at integration modarbejdede repatriering. Der var bred opbakning
til regeringens repatrieringsstrategi, der gik ud pa at orientere aktivitetstilbud mod
hjemvendelse. Der blev derfor eksplicit lagt vaegt pa at undga integrationsfremmen-
de tiltag sdsom at felge danskundervisning, have normal beskaftigelse eller deltage i
dansk skolegang. FP gik dog videre og var modstander af enhver form for aktive-

ring. De centrale modsatrettede diskursive strategier fremgar af folgende skema.
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De centrale modsatrettede diskursive strategier for forhandlinger omkring den forste bosnierlov (1992/1993) ser

sdaledes ud:

Forslag Position Argumentation Knudepunkt Diskursiv strategi Partier der
treekker pa stra-
tegien

Forslag 1. For ”Det internationale samfund har gjort alt, hvad de kunne, for at f4 disse mennesker Anstendighed | Danmark er bundet af S, SF, V, KRF,
Bade invitere ud, og nu tigger og beder man om, at Europa i fellesskab vil lese problemerne for internationale forpligtelser | KF, RV
nedstedte til disse fanger - mig bekendt drejer det sig om 1.700 indtil nu. Vi kan ganske enkelt og desuden moralsk for-
Danmark og ikke veere det bekendt, hvis vi ikke ogsa siger ja til at hjelpe, og heldigvis har rege- pligtet til at hjzelpe politisk
gore en indsats ringen jo accepteret at sige ja til det. ” (S) fordrevne
i neeromradet Imod ”Som lovforslaget foreligger, svarer det til at &bne en sluse, for det er ikke bare nog- | @konomi Minimere antal asylansg- | FP

le enkelte nodstedte, det er ikke bare nogle krigsfanger, det drejer sig om. ... gere til Danmark af eko-

I ovrigt mé jeg nok sige, at med hensyn til krigsfanger - selvfolgelig alt athangig af, nomiske arsager

hvor slemt de er tilredt - mener jeg ogsa, at hjelpen sagtens kunne ydes regionalt. Og hjalpe flygtninge i

Jeg gar da ud fra, at vi ogsa er enige om, at de penge, som bliver ydet, gor langt bed- nzromradet for at hjaelpe

re gavn, er meget mere verd pa stedet end i Danmark.” (FP) flest mulige for de samme

penge

Forslag 2. For Det skal ses i lyset af, at man ma forudsette, at der kan blive tale om et leengere Nationalstat Positive repatrieringsinci- | S, SF, V, KRF,
Aktivitetstilbud ophold, og at det er vigtigt, at der ogsa er aktiviteter, gerne meningsfyldte aktivite- tamenter - KF, RV
for asylansoge- ter, som ger, at de pagzldende, nar de vender tilbage, bedre vil kunne vere i stand Tilbud om aktiviteter som
re under deres til at veere med til at genopbygge landet, g& ud pé arbejdsmarkedet, eller hvad de positivt incitament, der
midlertidige skal, nar de vender tilbage... Men jeg vil gerne fuldstandig klart understrege, at der tilskynder asylansegerne
ophold i Dan- ikke er tale om aktivitetstilbud, der sigter pa en integration i det danske samfund; til at vende tilbage
mark der er tale om aktiviteter, som de pageldende forhabentlig kan fa gleede af senere i

deres tilveerelse.(justitsministeren, KF)

Imod ’Jeg vil godt have at vide af justitsministeren, hvad det er for en undervisning, man | Nationalstat Negative repatrieringsinci- | FP

ifolge dette forslag tilbyder, og hvad det ligeledes er for kulturelle og sociale aktivi-
teter, der vil blive tilbudt disse patienter, som der ikke er anbefaling af at vi modta-

ger? Hvilke kurser er det, der vil blive tilbudt, og hvorfor dog alt det oven i det hu-

maniteere? Skal disse mennesker ikke hjem igen? Hvorfor ger man sé alt muligt for
at holde pa dem?’ (FP, PK,)

tamenter - Ingen tilbud
om aktiviteter for at
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5.7.3. Den anden bosnierlov 1994/1995

Dagen kom, hvor Folketinget skulle genoverveje de bosniske krigsflygtninges
fremtidige situation. Spergsmalet var, hvorvidt midlertidigheden skulle forlanges
eller om disse personer skulle have lov til at indga i1 det almindelige asylansegnings-
system med mulighed for at fa varigt ophold.

Det nationale kompromis bag ved bosnierloven fra 1992 var smuldret i lobet af
1994, hvor der havde vearet droftelser 1 Folketinget, Retsudvalget og i medierne om-
kring de forskellige politiske partiers holdninger til bosniernes retsstilling. V, KF og
FP mente, at det var forkert over for befolkningen og kommunerne at gore det mu-
ligt for 18.000 asylansegere at soge om varig opholdstilladelse. Ifolge disse partier
var det netop det modsatte princip, midlertidigt ophold, som var det barende ele-
ment bag den brede politiske opbakning i 1992. Integrationsvanskeligheder var der i
forvejen for mange af i de store kommuner i forhold til at serge for bolig og beskeet-
tigelse til indvandrere, hvorfor 18.000 oveni ville vaere en urimelig byrde at pafore
kommunerne. Socialdemokraten Thorkild Simonsen, der var borgermester i Arhus,
blev her brugt af V, KF og FP til at vise, at der var modstridende holdninger mellem
S pé Christiansborg og socialdemokraterne, der stod for den praktiske opgave med
integration ude i kommunerne. Omvendt mente S, at V, K og FP brugte kommuner-
nes oprab omkring integration som et led i afvisning af at tilbyde bosniere varigt op-
hold, selv om de to ting ikke havde noget med hinanden af gore. F.eks. havde Arhus
kommune ingen bosniere. Ydermere legitimerede V at forleenge det midlertidige op-
hold for bosniere ved at pege pa, at dette 14 naturligt 1 flygtningebegrebet, og at

Danmark ikke skulle blive til et “indvandrerland, et multietnisk samfund™.

Vi vil i Venstre gerne medvirke til, at bosnierne far bedre forhold under midlertidigt
ophold, men vi vil ikke vaere med til automatisk at gere flygtninge til indvandrere, og
vi vil ikke vaere med til de omfattende familiesammenforinger, der er mulighed for
efter udlendingelovens regler. Det er den politik, der har varet Venstre's politik i
arevis...

Jeg vil gerne vende tilbage til det, fru Dorte Bennedsen sagde om sikkerhed og usik-
kerhed for de krigsramt.(om deres fremtidsudsigter, LKH). Det er sagt masser af gan-
ge - for det er den méade, man forseger at argumentere pa - at vi vil skabe usikkerhed.
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Nej, vi har fremsat lovforslag om at forleenge opholdstilladelsen med et ar. Vi har for-
sikret, at vi ikke sender nogen hjem, sé& lenge der er krig. Det er den sikkerhed, man
kan give flygtninge.Vi har oven i kebet sagt, at vi gerne vil forbedre deres muligheder
i landet. Vi vil gerne dygtiggere dem med henblik pa at komme hjem. Vi vil hjzlpe
dem med genbosatning. Se, det er en humanitaer flygtningepolitik. Det andet er at go-
re Danmark til et indvandrerland, til et multietnisk samfund. Det er vi imod.” (V, Bir-
the Ronn Hornbech, 1994-95, 1L.86-1)

I slutningen af tredje behandling var stemningen uforsonlig mellem S og venstre-
flajen pé den ene side og V, KF og FP pa den anden side. S, sarligt statsministeren,
gjorde den afsluttende forhandling om bosniernes situation til et spergsmél om at
udvise humanisme og medmenneskelighed. Statsministeren slog provokerende pa
den borgerlige lejrs kristne ambivalens ved, at den kunne udvise en nastekerlig ge-
stus over for slaegtninge op til jul og i samme andedrag kunne viderebringe *det mest

umenneskelige budskab’ til bosnierne om, at de skulle vende hjem.

Jeg har set, at der er folketingsmedlemmer her i salen i dag, der indimellem har haft
travlt - det kender vi alle til - med at skrive julekort til familie og sleegt og venner her
i Danmark. Det er et sundt og et godt menneskeligt treek. Men ma jeg endnu en gang
minde om, at det sker, samtidig med at vi her i dag herer det darligste budskab, det
mest umenneskelige budskab, det mest taktiske og kyniske budskab, jeg lenge har
hort givet til den danske befolkning og til krigsflygtningene. Jeg gér ud fra, at man
har en anderledes smag i munden i dag, end da man skrev julekort pa samme tid sid-
ste ar (S, statsminister Poul Nyrup Rasmussen, 1994-95, [.86-1).

Venstreflojen var enig med regeringen i, at det var uanstaendigt at fortsatte med at
lade bosnierne vere i en venteposition, men brugte forskelsbehandling som modstra-
tegi over for den borgerlige lejrs midlertidige model. Venstreflojen lagde vaegt pa, at
forlengelse af midlertidige losninger medforte en differentiering eller forskelsstil-
ling af flygtningegruppen 1 Danmark. Bosnierne - som de serligt udvalgte, som de
blev betegnet under 1992-forhandlingerne - blev retsligt ringere stillet end de flygt-
ninge, der horte under udlendingelovens almindelige bestemmelser, hvilket kunne
forsvares i en periode, men ikke nér perioden strakte sig over mange ar. EL gjorde
opmearksom pé, at afghanere, rumanere, estere m.v. havde ret til at soge asyl, hvor-

imod dette ikke var en rettighed for bosniere. KF’s direkte svar herpa var, at bosni-
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erne kom fra sikre forste asyl-lande, sdsom Holland, Tyrkiet, Makedonien og Un-
garn og derfor ikke kunne opna flygtningestatus i Danmark, hvorfor det ikke var op-
lagt at foretage en ligestilling med de "almindelige’ flygtninge. Ydermere mente den
borgerlige lejr, at dens forslag netop skabte tryghed, fordi flygtningene kunne regne
med mindst ét ars midlertidigt ophold 1 Danmark. Som det fremgik af Birthe Ronn
Hornbechs tale, jf. ovenstaende citat, sa V ikke usikkerhedsmomenter i den midler-
tidige ordning, fordi fremtidsperspektivet for flygtninge var, at de skulle vende
hjem. Denne opfattelse byggede pa premissen for V's flygtningepolitik, som var at
undgd at flygtninge blev til indvandrere, hvorfor det ogsd var udelukket at give
flygtninge mulighed for at vaelge mellem at blive 1 Danmark eller vende hjem. Til-
buddet om forlengelse pa 1 ars ophold i Danmark og tilbud om dygtiggerelse rettet
mod tilbagevendelse var i dette lys derfor en oplagt humaniter indstilling til flygt-
ninge, som V ogsa udtrykte det.

Men hvori ligger sa forskellen pa en humaniter og humanistisk flygtningepolitik,
hvor den sidste ofte er forbundet med 1983-lovgivningen? At laese ud fra debatterne
synes forskellen at vare, at den humanitere var veesentlig mere afgraenset i ressour-
cer, varighed og omfang end den humanistiske flygtningepolitik, som ogsa omfatte-
de retskrav pa ophold og familiesammenforinger; to forhold, som V, KF og FP for-
sogte ophavet og indskrenket gennem 1990°erne ud fra to strategier: 1) at undga
unedigt stort forbrug af finansielle ressourcer til flygtninge- og integrationsomradet
og 2) at forhindre, at Danmark blev omdannet til et indvandrerland. SR-regeringen
afsluttede forhandlingerne med at appellere til at V, KF og FP udviste medmenne-
skelighed og anstendighed overfor bosnierne ved at stemme for loven og dermed

fortsaette det nationale kompromis pa dette omrade:

Det er jo ikke maerkeligt, at denne debat engagerer sa stor en del af Folketingets med-
lemmer. Den handler om intet mindre end vores folelse af medansvar og ansvar for
andre mennesker, vores folelse af, hvad der er en medmenneskelig behandling af
dem, der er i vanskeligheder. Den debat om, hvad der er en anstaendig behandling,
kan ikke leses, hr. Helge Adam Moller, ved at sige: Man ensker kun et midlertidigt
ophold.
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Jeg synes, at KF og V burde vedkende sig det medansvar, som hr. Hans Engell som
davaerende justitsminister patog sig, da han i sin tid undertegnede loven, vel vidende
at hvis denne lov ikke blev &ndret, sa ville de pagaldende have ret til at soge om
asyl. Derfor er afvisningen nu af at give de pageldende en ordentlig tilvaerelse ikke
anstendig; derfor engagerer den sa mange af os, og derfor synes vi, at det er en for-
kert behandling.( RV, Jorgen Estrup, 1994-95, 1.86-2).

KF afviste, at den borgerlige lejr udviste en umenneskelig indstilling, og flyttede
fokus hen imod det uforsvarlige i, at SR-regeringen paforte kommunerne yderligere
vanskeligheder med integration af flygtninge. Pointen var, at Danmark faktisk ikke
havde kapacitet til at integrere flere udlandinge end dem, der var i forvejen. Loven

blev vedtaget med 64 stemmer, og altsa uden V, KF og FP’s stemmer.

Sammenfatning

SR-regeringen, SF og KRF trak pa en anstendigheds- og medmenneskeligheds-
strategi for at legitimere deres forslag. Disse partier anlagde et individuelt rettig-
hedssynspunkt, hvor det var utrygt og uholdbart at forleenge midlertidigheden endnu
nogle ar, fordi bosnierne ikke var ligestillet med andre flygtninge med hensyn til in-
tegrationstilbud og retten til familiesammenforing. Omvendt mente V, KF og FRP,
at lovforslaget var et brud med anden bag ved bosnierloven, hvilket var fastholdelse
af det midlertidige ophold for denne gruppe. Repatriering var helt centralt for disse
partier for at undga, at flygtningene blev til indvandrere, hvilket ogsa var V's slogan
for 1 sidste ende at undgé, at Danmark blev et multietnisk samfund. Forhandlingerne
afslorede, at Danmark havde begraenset selvbestemmelsesret over at fastholde en
midlertidig ordning.

Den generelle politiske frustration gik pa, at det var umuligt at forudsige, hvornar
krigshandlingerne i naromradet opherte, og dermed hvornér det var forsvarligt at
sende flygtningene tilbage. SR-regeringen mente dog, at tryghed for disse flygtninge
skulle etableres, ved at de fik provet deres sag 1 det almindelige asylsystem. Venstre-
flojen argumenterede desuden for, at forskelsbehandling mellem bosnierne og al-

mindelige flygtninge kunne forsvares for en kort periode, men det ville vare uan-
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stendigt over en lengere arreekke. Omvendt argumenterede V for, at netop en mid-
lertidig forlengelse af bosniernes ophold faktisk var tryghedsskabende, fordi hjem-
sendelse var en forudsetning for alle flygtninge, hvorfor udsettelser i dette lys bur-
de vaere noget at vaere taknemmelig over for. V s disse s@rlove som en udvej for at
bryde med den hidtidige danske flygtningepolitik, hvor det i praksis havde vist sig,

at flygtninge blev til indvandrere.
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De centrale modsatrettede diskursive strategier omkring den anden bosnierlov (1994/1995) ser sdledes ud:

Forslag Position Argumentation Knudepunkt Diskursiv stra- Partier der trazkker
tegi pa strategien

Asylansegere med midlerti- | For ”Bosnierne skal have lige rettigheder pa et eller | Ligestilling Ligestilling og S, RV, SF, EL, CD
dig opholdstilladelse kan andet tidspunkt, in casu: deres asylsager skal anstendighed
sege om asyl behandles. Jeg mé indremme, at det giver mig over for midler-

nogle ubehagelige associationer. Man vedtager tidige asylanse-

en lov med et givet indhold, og sa ensker man - gere

nér den skal effektueres - at lobe fra den. Folk

skal have deres lige rettigheder pé et eller andet

tidspunkt, nar det passer os. ( S)

Imod ”Nej, vi har fremsat lovforslag om at forleenge Nationalstat Repatriering er V, KF, FP

opholdstilladelsen med et &r. Vi har forsikret, at
vi ikke sender nogen hjem, sa leenge der er krig.
Det er den sikkerhed, man kan give flygtninge.
Vi har oven i kebet sagt, at vi gerne vil forbedre
deres muligheder i landet. Vi vil gerne dygtig-
gore dem med henblik pa at komme hjem. Vi
vil hjelpe dem med genbosetning. Se, det er en
humanitaer flygtningepolitik. Det andet er at
gore Danmark til et indvandrerland, til et multi-
etnisk samfund. Det er vi imod.” (V)

en betingelse for
asylansegere
fordi Danmark
ikke er et ind-
vandrerland
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5.7.4. Kosovonadloven 1998/1999

P& samme vis som ved bosnierloven var det en anmodning fra UNHCR, der fik
den danske regering til at forsla en sarlig lov, der gjorde det muligt for Danmark at
invitere et bestemt antal fordrevne flygtninge til Danmark. Anmodningen var som
tidligere ikke specielt rettet mod Danmark, men var henvendt til samtlige vesteuro-
pxiske lande. Denne gang drejede det sig om at tilbyde beskyttelse til fordrevne
flygtninge fra Kosovoprovinsen, der opholdt sig under ringe forhold i flygtningelejre
i landene, der grensede op til Kosovo. For Danmarks vedkommende drejede det sig
i forste omgang om 1.500 flygtninge, men det endte med at 3.000 blev inviteret her-
til. I modsatning til bosnierloven fra 1992, stemte EL og SF imod denne sarlov eller
nedlov, som daverende indenrigsminister Thorkild Simonsen debte den. I modseet-
ning til bosnierne var disse flygtninge fra Kosovo flygtninge i menneskerettigheds-
konventionens (1951) forstand, hvorfor de retsligt burde behandles efter den gal-

dende udlendingelov.

der er ikke efter mindretallets [EL, LKH] opfattelse under behandlingen af lovforsla-
get kommet noget som helst frem, som begrunder, at de nugaeldende bestemmelser i
udlendingeloven ikke kan bruges....UNHCR havde allerede i eftersommeren 1998
givet udtryk for, og det tilfojes videre, at “important numbers of those persons fleeing
the conflict in Kosovo are victimised on account of their ethnicity, religion or impu-
ted political opinion; that is, they are refugees in accordance with the criteria on the
1951 Convention ”(EL, Betenkning afgivet af Retsudvalget den 22. april 1999,
L.226)

Men hvis denne udlaegning af EL er den korrekte forstaelse af UNHCR’s melding,
hvordan legitimerede regeringens sa lovforslaget som en nedlov? SR-regeringen, V
og KF legitimerede nodloven ud fra henvisninger til Danmarks forpligtelse som en
del af det internationale system til at yde en humanitar indsats — ogsa pa dansk jord,
hvis UNHCR anmodede herom. Regeringen lagde vagt pa at afvige fra at bruge de
almindelige bestemmelser for ’at kunne folge UNHCR's anbefalinger om at lette
trykket pa de store flygtningelejre i naeromradet’ (RV, Elisabeth Arnold, 1998-99,

[.226-1). Den midlertidige losning gjorde, at Udlendingestyrelsen ikke skulle tage
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individuel stilling til disse flygtninge, hvilket betod en afkortning af ventetiden pé at
blive bosat i en kommune, samtidig med at man undgik en her og nu-belastning af
det administrative system, da loven muliggjorde en op til 2-arig udskydelse af tids-
punktet for at soge asyl.

V og KF legitimerede ogsa den midlertidige losning i loven gennem NATO og
EU’s udtalelse om, at en af lgsningerne pa Kosovokonflikten var, at de fordrevne
kunne vende tilbage under international beskyttelse.

SF sé ligesom EL derimod forslaget om en s@rlov som indenrigspolitisk begrun-
det. Sarloven per excellence institutionaliserede en forskelsbehandling af flygtnin-
gegruppen 1 Danmark og var begrundet i et enske om at undga, at kosovoalbanerne
fik samme rettigheder som andre flygtninge, f.eks. retten til at soge asyl, retten til
familiesammenforing og retten til et fuldt integrationsforleb. Denne forskelsbehand-
ling blev ikke problematiseret af flertallet, fordi der var denne nationale konsensus
omkring vigtigheden af at nedbringe antallet af udleendinge i Danmark og mindske
tilknytningen til Danmark gennem selektive integrationstilbud (jf. de tre hensigter

beskrevet under afsnit 5.1).

Nér man i stedet for vaelger at lave en serlov, kan der kun vere den forklaring, at
man ensker at adskille denne gruppe fra andre flygtninge. Dette er der en rakke ek-
sempler pa. For mens integrationsloven, der galder for andre flygtninge, giver et sat
af rettigheder og pligter, er denne sarlov fuld af bemyndigelser til indenrigsministe-
ren. Men rettigheder udover kost, logi og pligten til at holde eget hus, skal man kigge
langt efter i loven (SF, Beteenkning afgivet af Retsudvalget den 22. april 1999, 1.226).

SF og EL’s begrundelse for at stemme imod s@rloven var nedvendigheden af rets-
lig ligestilling af kosovoflygtninge og almindelige’ flygtninge, hvilket partierne og-
sa slog pa under den anden bosnierlov. Flertal blev der alligevel for loven, men den
blev @ndret undervejs, idet der blev indarbejdet bestemmelser omkring sikring af
beskaftigelses- og aktiveringstilbud for flygtninge og mulighed for, at flygtninge-

bornene kunne deltage i folkeskolen pd samme vis som tosprogede elever. Denne
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integrationsforstaelse var en nyskabelse i forhold til bosnierloven, hvor holdningen

havde veret, at integration og repatriering modarbejdede hinanden.

i arbejdet med integrationsloven blev det fastslaet, at der ikke er en modsetning mel-
lem integration og repatriering. Der vil sidledes ikke vere tale om at blokere for en
tilbagevenden. Desuden foreligger der den risiko, at de pagaeldende ikke vil kunne
vende hjem inden for overskuelig tid, og det vil derfor vere til gavn for dem at kom-
me i gang med integrationen (Betenkning L226, bemarkning til nr. 7).

Kosovongdloven lignede med sin dobbeltstrengede strategi om integration og re-
patriering den model, som Norge valgte i 1992 i forbindelse med modtagelse af bos-
niere, men stadig er den danske model mere begraenset, da bosniere i Norge kunne
opholde sig i 3 ar plus 1 ar, hvor Danmark i begge sarlove fastholdt et maksimalt 2-
arigt midlertidigt ophold. Hverken i debatten eller i betenkningen var der dog refe-
rencer til erfaringer med s&rlove i andre nordiske lande, men udelukkende en hen-
visning til de fejltrin, man lavede med manglende integrationstilbud i bosnierloven.
Sammenfatning

Béde hojreflgjen og venstreflgjen stemte imod Kosovonedloven, dog ud fra to for-
skellige premisser. Mens FP og DF henviste til, at s@rlove alligevel ikke virkede
efter hensigten og forhindrede varigt ophold. SF og EL pegede pa, at retsstillingen
for denne gruppe burde vare pa linie med andre flygtninge, s& de ikke ligesom bos-
nierne havnede i et juridisk og folelsesmassigt tomrum. Ifelge de to partier var det
ikke menneskerettighedsmaessigt forsvarligt at etablere en srlov omkring Koso-
voalbanere, fordi de var politiske flygtninge i flygtningekonventionens forstand. De
mente, at s@rloven var et forseg pa at omga internationale normer omkring retskrav
pa asylbehandling og familiesammenforing. De andre partier fastholdt sarlovenes
fordele, der 14 1 at kunne hjalpe en gruppe hurtigt til landet uden om lange sagsbe-
handlingstider, men samtidig fastholdt nedvendigheden af, at disse personer vendte

hjem igen hurtigst muligt for at undga et multietnisk Danmark.
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De centrale diskursive strategier for forhandlinger omkring Kosovonodloven (1998-1999) ser saledes ud:

Forslag Position Argumentation Knudepunkt Diskursiv stra- Partier der trak-
tegi ker pa strategien

Invitere et udvalgt | For ” Danmark ma lose sin del af hjeelpeopgaven bade Humanisme Danmark bundet S,KRF, RV, CD, V,
antal kosovoal- pa kort og pa lang sigt, en holdning, der da ogsa er af internationale | kg
banske flygtninge meget udbredt i den danske befolkning. forpligtelser til at
til Danmark Flygtningehojkommissceren har givet udtryk for, hjlpe og desu-

at beskyttelse og hjeelp i nceromraderne er at fore- den moralsk for-

treekke, men at byrden for disse lande kan blive sa pligtet til at hjeel-

stor, at det ogsa kan komme pad tale, at andre lande i pe nodstedte

Europa tager imod kosovoalbanske flygtninge Det er

tanken, at vi forst og fremmest skal modtage celdre,

syge og familier med born. Det er vi godt tilfredse

med, fordi det er disse grupper, som har sveerest ved

at klare sig under de givne forhold, og ved at vi mod-

tager netop disse grupper, vil aflastning i nceromra-

det have des mere effekt. . ”(S)

Imod ”Lad os dog veere @rlige og sige, hvad det her drejer | Nationalstat Asylsystemet FP,DP, V, KF

sig om. Vi ved, at de kosovoalbanere, som kommer abner for et mul-

til Danmark, vil blive her fast. Det er det, det handler tietnisk samfund

om. Og det synes jeg lige sa godt, man kan erkende

her ved forstebehandlingen.” (DF)

Imod ”Nér man i stedet for veelger at lave en serlov, kan Ligestilling Serloven indfo- SF, EL

der kun veere den forklaring, at man ensker at adskil-
le denne gruppe fra andre flygtninge. Dette er der en
raekke eksempler pa. For mens integrationsloven, der
geelder for andre flygtninge, giver et szt af rettighe-
der og pligter, er denne sarlov fuld af bemyndigelser
til indenrigsministeren. Men rettigheder udover kost,
logi og pligten til at holde eget hus, skal man kigge
langt efter i loven.”(SF)

rer forskelsbe-
handling af flygt-
ninge i Danmark

316




5.7.5. 1999-2000 Ophcevelse af Kosovonadloven

Under forhandlinger om Kosovonedloven havde KRF faet flertal for sit endrings-
forslag om, at loven skulle revurderes 1 ar efter. Omkring dette tidspunkt meddelte
UNHCR, at de fleste kosovoalbanerne ikke lengere havde et beskyttelsebehov,
hvorfor Indenrigsministeriet uproblematisk kunne fremlaegge et lovforslag om at
ophave nodloven. P& denne vis blev nedloven en succes, fordi den formaede at leve
op sin ambition om at give midlertidigt ophold. Ifelge Indenrigsministeriet kunne
det ikke helt undgas fortsat at give beskyttelse til udvalgte kosovoalbanere, som der-
ved fik retten til at soge varigt asyl under de almindelige bestemmelser. Disse und-
tagelser var bl.a. etnisk-blandede @gteskaber, folk med anden baggrund end albansk
og personer, der havde samarbejdet med serberne. (S, Dorte Bennedsen, 1999-2000,
[.285-1) Flertallet i Folketinget stemte for ophavelsen og var generelt enig om, at
serlove eller nedlove ikke var en fremtidig hensigtsmaessig god losning pé sterre
flygtningepres af tre forskellige grunde. Den ene grund var, som det RV papegede,
at undga en “hadsk™ debat udfolde sig i Folketinget af hensyn til de mennesker, lo-
ven handlede om. Den anden grund, som EL og SF pegede péa, var, at serlove eller
nedlove var en méade at fratage en specifik gruppe mennesker menneskerettigheder i

overensstemmelse med FN’s flygtningekonvention:

De [kosovoalbanerne, LKH] fik ikke mulighed for at fa deres sag afgjort efter kon-
ventionens bestemmelser, men fik midlertidig opholdstilladelse og fik udskudt deres
asylmulighed. Det var vi imod bade af hensyn til flygtningenes tryghed og fremtid og
af hensyn til den internationale asylret, som vi frygter bliver udhulet, nr man tilside-
setter dens bestemmelser om asyl til folk, som flygter pé grund af forfelgelse define-
ret precist som de grunde, der er beskrevet i flygtningekonventionen (EL, Jette Gott-
lieb, 1999-2000, L285-1).

Den tredje grund fremfort af V og DF var, at erfaringer fra bade bosnierloven og
Kosovoloven var, at en stor del (bosniere) eller nogle (kosovoalbanere) alligevel fik
varig opholdstilladelse. Selv om regeringen, V og DF samstemmigt ville undga ser-

love fremover, var der forskellige holdninger til, hvordan en alternativ losning sé
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skulle vaere. Hvor DF og V foreslog @ndring af udlendingeloven pa en made, sa
flygtninge pa intet tidspunkt kunne tildeles varigt ophold, var der ingen klar melding
fra SR-regeringens side om, hvordan Danmark skulle forholde sig, hvis lignende si-
tuationer skulle opsta.

Et vesentligt tema under forhandlingen om ophavelse af Kosovonedloven var
den frivillige over for den ufrivillige repatriering. S pointerede i begyndelsen af for-

ste behandling

at UNHCR ogsé i deres skrivelse har sagt, at frivillighedsprincippet i tilbagevendel-
sen ber vare det helt dominerende. Det er banalt, men jo rigtigt, at chancen for, at en
tilbagevenden bliver vellykket, mangedobles, nar det er en beslutning taget af den pé-
galdende person selv (S, Dorthe Bennedsen, 1999-2000, L285-1).

KRF og andre partier bakkede op om UNHCR’s anbefalinger omkring frivillighed
i tilbagevendelsen og hensyntagen til forskellige omstaendigheder for hastigheden i
repatriering. Hvor S og KRF her fokuserede pé den enkelte flygtnings livssituation,
var fokus hos DF p4, at repatriering gik for langsomt. DF pegede pa praksis fra an-
dre steder i Europa, hvor hjemsendelse var sket et halvt ar tidligere, og problemati-

serede fortrydelsesretten i den danske repatrieringsordning:

Sa der er store problemer i det her, fordi man ligesom foregegler, at de flygtninge, der
kommer til Danmark, vender tilbage, men det gor de rent faktisk ikke. Vi har neermest
set en trafik den modsatte vej, hvor man har taget imod en repatrieringspraemie og s
er kommet til Danmark igen, fordi man har fortrudt, at man tog tilbage. Det er endnu
et eksempel pa noget, vi synes har varet negativt: at man har lavet en sddan praemie,
fordi det giver en fortrydelsesret, der gor, at flygtningestremmen vender den anden
vej og tilbage til Danmark. Vi ma sa sige, at det selvfolgelig er positivt, at vi sa omsi-
der er naet frem til, at den her nedlov ophaves. Desvearre kan man sa se, at der alle-
rede er personer, der nu far opholdstilladelse, jf. forslaget, og samtidig kan vi sa ogsa
se, at der er nasten 2.000 personer, der ikke er vendt tilbage (DF, Peter Skaarup,
1999-2000, L285-1).

Modstanden mod s&rloven fra DF’s side var begrundet i frygten for, at de pagel-

dende i sidste ende alligevel opnaede permanent opholdstilladelse. Partiet uddybede
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ikke narmere, hvorfor varigt ophold var uensket, men hvis premissen for DF’s
flygtninge- og indvandrerpolitik var at nedbringe antallet af udlaendinge, der opholdt
sig i Danmark, ud fra et enske om at forhindre, at Danmark blev et multietnisk sam-
fund, og at fastholde den danske kulturarv, defineret “som summen af det danske
folks historie, erfaringer, tro, sprog og seedvaner” (DF's principprogram,

www.danskfolkeparti.dk, 20.april 2005) som idégrundlaget for det danske samfund.

Sammenfatning

Samtlige partier stemte for ophavelsen af Kosovonedloven, som der var politisk
enighed om ikke var en idéel model for fremtidig modtagelse af storre grupper
flygtninge. V, KF og DF fremhavede dog, at princippet i serlovene om, at flygtnin-
ge som hovedregel skulle repatrieres og ikke have tilbudt varigt ophold burde ophe-
jes til lov. Et synspunkt, som venstreflgjen, S, CD og KRF var uenige i, uden at dis-
se partier til gengaeld kom med alternative forslag. Venstreflojen lagde omvendt
vaegt pa fastholdelsen af de internationale menneskerettighedsnormer omkring asyl-
ret og familiesammenforing og mente, at serlovene ad bagvejen medvirkede til at
udhule menneskerettigheder. Repatriering var stadig et stort tema under disse for-
handlinger, men til forskel fra bosniernes situation gav UNHCR gront lys for, at dis-
se kosovoalbanerne allerede 1 ar efter kunne vende hjem. Det var kun DF og FRI,
der problematiserede, at for fa kosovoalbanere vendte hjem — herunder ogsé alt for
langsomt. I den forbindelse forsegte DF at fa princippet om, at flygtninge kunne for-
tryde hjemsendelse til genforhandling. Partiet italesatte fortrydelsesretten som en
“premie” for derved at understrege, at den ikke var en nedvendighed, og forsegte ad
den vej at fa opbakning til at forhandle den bort igen i1 bestrabelserne pa at reducere

antallet af flygtninge, der havde ret til at bosette sig i Danmark.
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De centrale modsatrettede diskursive strategier for forhandlinger omkring opheevelsen af' Kosovonodloven (1999-2000)

ser saledes ud:

Forslag Position Argumentation Knudepunkt Diskursiv stra- Partier der traek-
tegi ker pa strategien
Andrer udlendin- | For ”Sa jeg vil godt understrege igen: For V er det et afgorende, grund- Anstendighed | Tryghed liggeri | V, KF og DF
geloven séledes, at leeggende princip i al udlendingepolitik, at som udgangspunkt ma op- at vide man ikke
midlertidigt ophold holdet veere midlertidigt, og man ma gore sig fortjent til at fa en per- sendes tilbage til
er hovedreglen manent opholdstilladelse, og nar det drejer sig om flygtninge, ma ud- for krigshandlin-
snarere end situati- gangspunktet veere, at det er mennesker, der er forfulgt og gerne vil gerne er oversté-
onen i dag, hvor vende hjem igen, og sa har de kun opholdstilladelse, sa lcenge de er et
der kan sgges om Sforfulgt.” (V)
permanent ophold | Imod ”De fik ikke mulighed for at fa deres sag afgjort efter konventionens Humanisme Humanistiske EL
efter 3 ars ophold bestemmelser, men fik midlertidig opholdstilladelse og fik udskudt principper om-
deres asylmulighed. Det var vi imod bade af hensyn til flygtningenes kring at vaerne
tryghed og fremtid og af hensyn til den internationale asylret, som vi om sikkerhed for
frygter bliver udhulet, ndr man tilsidesatter dens bestemmelser om asyl at den enkelte
til folk, som flygter pa grund af forfolgelse defineret precist som de kender sine
grunde, der er beskrevet i flygtningekonventionen. Vi ser dette lov- fremtidsudsigter
forslag, skent det forseger at lappe pa en efter vores mening tidligere
bommert, som et udtryk for, at man ikke i regeringen taenker menne-
skeligt pa den usikkerhed, som asylanseggere har, nemlig usikkerheden
for fremtiden.” (EL)
Imod ”Det er vores opfattelse, at usikkerheden, nar man er flygtning, skal Humanisme Menneskelige SE, S, RV, KRF, CD
veaere tidsbegraenset, séledes at man kan indstille sig pé at etablere en hensyn taler for
tilvaerelse i Danmark, uanset om man ogsa senere kan vende tilbage. begraensede
Vi mener, det er umenneskeligt, at man skal gé i mange ér i et land leengde for mid-
med trusler om at skulle kunne vende tilbage. Det er vigtigt, at hvis lertidighed

man er her, sa kan man ogsa sige, at nu kan vi far lov til at leve i Dan-
mark, nu kan vi fa lov til at etablere en tilveaerelse i Danmark. Det kan
man ikke, hvis man skal leve med en konstant trussel om, at ens op-
holdstilladelse kun er midlertidig.”(SF)
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5.8. Opsummering — nationale interesser, moralske forpligtelser og in-

ternationale normer

Dette kapitel har analyseret forskellige flygtningeproblematikker, der er blevet
rejst 1 folketingssalen over de sidste 30 ar. Analysen har koncentreret sig om, hvor-
dan flygtningebegrebet er blevet fortolket og @ndret i denne periode med specielt
fokus pa de diskursive strategier, der er anvendst til at legitimere en strammere eller
mere aben flygtningepolitik og nogle gange et sted midt imellem. De diskursive stra-
tegier, der opereres med i flygtningedebatterne, treekker groft sagt pa tre forskellige
hensyn: internationale normer, moralske forpligtelser og nationale interesser af gko-
nomisk, kulturel og international art (Steiners tre hensyn, som er beskrevet i afsnit
5.1). Jeg vil i dette afsnit samle op pa debatterne ved at se pa ligheder og forskelle
pa de diskursive strategier og de tilherende positioner hen over perioden.

5.8.1. Internationale normer

P& nar debatter omkring badflygtninge i 1978-1979 blev menneskerettigheder ik-
ke diskuteret sarskilt i 1960°erne eller 1970°erne. Den begraensede debat omkring
udlendinge i denne periode drejede sig om udlendinges rettigheder generelt og var
ikke specielt montet pa flygtninge. Pa nar FP var flertallet af de politiske partier i
Folketinget enige om at rette sig efter EF’s henstillinger og anbefalinger fra Folke-
tingets Ombudsmand om at forbedre udlendinges retsstilling, iser i forhold til ud-
visning af udlendinge. Forbedringerne, der blev effektueret med 1983-loven, inde-
bar bade en deling af magten mellem Justitsministeriet og domstolene (magten hav-
de hidtil ligget ensidigt hos ministeriet i forbindelse med udvisningssager), men ogsa
i forhold til indarbejdelsen af andre rettigheder for udleendinge i lovgivningen. 1983-
loveendringen — og uenigheden i Udlendingelovsudvalget, som var nedsat i perioden
1977-1982 — markerede saledes begyndelsen pa en definitionskamp i Folketinget
omkring, hvem, der kunne betegnes som politisk flygtning. Kampen foregik bl.a.
omkring, hvad det indebar at leve op til internationale forpligtelser. Indebar det en
ordret forstaelse af flygtningekonventionen og andre lignende konventioner (f.eks.
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mod tortur), eller drejede det sig om menneskerettighedsnormer, som andrede sig
athengig af nye flygtningesituationer og de fortolkninger, som bade internationale
og nationale domstole foretog af Menneskerettighedskonventionens vage standar-
der?

FP, KF og V argumenterede for det forste, hvor den resterende del af Folketinget
henviste til den sidste. Fra midten af 1980’erne forsegte FP, og senere i begyndelsen
af 1990°erne ogsa KF og V, at indsnavre begrebet politisk flygtning ved at betvivle
ansegernes motiver for at soge om politisk beskyttelse. FP talte om, at Danmark ik-
ke skulle give asyl til "bekvemmeligheds”- og “luksus™flygtninge, og V talte om
lykkeriddere og plattenslagere, hvorved disse partier etablerede en oppositionsrelati-
on inden for ét begreb. Her over for trak f.eks. venstreflgjen og RV pa en moddi-
skurs, der forsegte at fastholde betydningen af en politisk flygtning som en bredere
kategori, der ikke kun var defineret ved konventionens ord, men ogsa efter menne-
skerettighedsnormerne, hvor militernagtere eller andre personer, der var forfulgte
kunne fa flygtningestatus. Desuden papegede venstreflgjen, at mange politiske
flygtninge — konventionsflygtninge, som man ville hjelpe fra FP, DF’s og de bor-
gerliges side — faktisk blev forhindret i at soge asyl i Danmark ved de kontrol- og
overvagningsforanstaltninger, man indferte ved indrejse til Europa, ved bedestraffe
til flyselskaber, der bragte udokumenterede asylansegere ombord, ved afskaffelse af
muligheden for ansegning om asyl gennem danske ambassader i udlandet etc. For
flygtningebegrebet blev politiseret, var betydningen mere eller mindre entydig om-
kring et menneske, der var politisk forfulgt, og som man af humanistiske eller mo-
ralske grunde skulle tilbyde asyl og beskyttelse. Med Laclau og Mouffes begrebsap-
parat medforte politiseringen af flygtningebegrebet fra midten af 1980°erne, at be-
grebet blev en flydende betegner, der fik tillagt forskellige betydninger alt efter
hvilken diskurs det blev italesat inden for. Den politiske kamp om at betydningsfast-
sette begrebet flygtning blev i hej grad brugt til at legitimere politikker omkring op-

stramning af asylansegningsprocedurer, udvisningsregler og rettigheder for ophold
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for i sidste ende at nedbringe det totale antal ansegere til landet. Det var dog ikke
altid nedvendigt at legitimere i humanistiske eller moralske vendinger (det at gore
godt over for forfulgte). Eller rettere, der var ogsa moralske hensyn at tage til den
danske ekonomi og befolkning.

V og KF’s udspil til en ny udlendingepolitik fra 1991 er interessant i denne sam-
menhang, fordi det blev legitimt at tale om at begrense antallet af udlendinge til
landet (flygtninge og familiesammenforinger) uden at skulle pakke det ind som en
hjelp til de *agte’ flygtninge eller i form af at mistenkeliggore flygtningegruppen
som sddan. De facto-begrebet og familiesammenforinger skulle ifelge VK-
regeringen nedbringes af rene nationalekonomiske interesser og for at forhindre, at
Danmark udviklede sig til et multietnisk samfund. Det eneste ikke-nationale hensyn,
som i denne forbindelse optog partierne, var spergsmalet om, hvorndr Danmark
overtradte sine internationale forpligtelser. VK-regeringen fik dog ferst sin politik
igennem med at @ndre de facto-begrebet 10 ar senere med regeringsskiftet 1 2001,
hvor de fik flertal med DF. De facto-begrebet med retskrav kunne dog ikke afskaffes
totalt, til DF's @rgrelse, men blev erstattet af beskyttelsesbegrebet, som indskranke-
de, hvem der kunne betegnes som politisk flygtning.

Dette udviklingsforleb for menneskerettighedsnormer var dog ikke ensbetydende
med, at menneskerettighedsnormer har veret nedadgidende siden 1983. Inkorpore-
ring af den Europaiske Menneskerettighedskonvention i dansk ret i 1992 kunne bl.a.
fortolkes som en indskrankning af Folketingets magt og overforsel heraf til de nati-
onale domstole. Spergsmalet er, om dette betod en anderledes tolkning af de indivi-
duelle rettigheder. Flere sager tyder pa, at de nationale domstole har fulgt retningsli-
nier lagt ud af Menneskerettighedsdomstolene, der har skullet udvise proportionali-
tet mellem hensyn til individuelle rettigheder og nationale interesser, men som har

vaeret kendt for at folge individuelle rettigheder.
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5.8.2. Moralske forpligtelser: medmenneskelighed og anstendighed

Hvis man sé skal se pa udviklingen i de moralske strategier, synes 1983-debatten
at afspejle en bred politisk opbakning til en post-national humanistisk forstaelse af
politiske flygtninge, hvor sikring af individets retsstilling gar forud for etnisk-
nationalt tilhersforhold. Betegnelsen politisk flygtning blev bredt defineret og dack-
kede bade over konventionsflygtninge og de facto-flygtninge, men indbefattede ogsa
lige rettigheder for alle politiske flygtninge til at f4 opholdstilladelse og familie-
sammenforing, selv om et flertal i Udleendingelovsudvalget havde indstillet, at dette
blot skulle veere en mulighed, ikke en ret, for at begranse antallet af udleendinge til
landet.

Denne ligestillingsopfattelse og brede forstaelse af flygtningebegrebet havde frem
til begyndelsen af 1990°erne overvejende varet udfordret af FP, men dette @&ndrede
sig med V og KF’s opleg til en ny udleendingepolitik i 1991. Disse partier brugte en
humanistisk moralsk strategi ved at fokusere pa “agte” politiske flygtninge, hvilke
disse partier betydningsfastlagde som konventionsflygtninge, der geografisk var pla-
ceret 1 FN-sikrede lejre. Samtidig med denne positive reprasentation af lejrflygtnin-
ge blev spontane asylansegere, der kom til den danske granse, betydningsfastsat en-
ten som mindre forfulgte eller mistenkeliggjort som misbrugere af systemet. Med
murens fald og stigning 1 fattigdom i1 Afrika var det ifelge VK-regeringen nedven-
digt at lukke adgangen til landet, f.eks. gennem en arlig kvote for, hvor mange, der
matte komme til landet og ved at begranse flygtninges ret til familiesammenforing.
Venstreflgjen argumenterede ogsa ud fra moralske og humanistiske idealer om at
hjelpe politiske flygtninge, men var uenige i Danmark og EF’s politik om at give
bader til flyselskaber og krav om visumtvang, idet det udelukkede politiske flygt-
ninge fra at komme til Danmark.

Forhandlingerne om serlovene introducerede en ny strategi omkring moralske
forpligtelser om at hjelpe forfulgte. Der var bred politisk enighed om, at Danmark

som geografisk naeromrade havde en sarlig moralsk forpligtelse til at hjelpe for-
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drevne, men den humanitare hjalp var betinget af to centrale forbehold: at flygtnin-
genes ophold i Danmark var midlertidigt, og at de ikke havde samme sociale, oko-
nomiske og politiske rettigheder som andre flygtninge. Det forste forbehold om mid-
lertidighed var der bred opbakning til, mens venstreflojen modsatte sig forskelsbe-
handlingen af disse *sarlovsflygtninge’, fordi den betragtede sddanne politikker som
omgaelse af menneskerettighedsnormerne. Denne forbeholdne humanisme blev dog
sat pa alvorlig preve, da bosnierne ikke kunne vende hjem, efter at deres midlertidi-
ge ophold var forlenget seks gange (hvormed de havde opholdt sig sammenlagt 2 ar
i Danmark). S og venstreflajen brugte en anstaendighedsstrategi for at give disse
18.000 bosniere adgang til det almindelige asylsystem, som udleste varigt ophold
for de fleste. Oppositionen gik ind for at forlaenge den midlertidige status af den vae-
sentlige grund, at flygtninge ikke blev til indvandrere og dermed omdannede Dan-

mark til et multietnisk samfund.

5.8.3. Nationale interesser omkring politiske, okonomiske og kulturelle stabilitet

Hvor de to ovennavnte hensyn — menneskerettighedsnormer og moralske idealer -
bade blev brugt til at legitimere stramninger af udlendingeloven og argumentere for
en mere liberal flygtningepolitik, er det samme faktisk ogsa geldende for de natio-
nale interesser, selv om litteraturen omkring flygtningepolitik ofte fremhaever at
snavre nationale politiske og ekonomiske interesser oftest kun anvendes i forbindel-
se med at stramme den nationale flygtningepolitik. (Steiner 1999:6-7) De nationale
interesser, der var pa spil i forhandlingerne kunne groft beskrives som varetager af
Danmarks ekonomiske, kulturelle og politiske stabilitet. Inden for den 30-arige peri-
ode viser analysen, at der var et fraver af to yderliggdende modpoler: fri indvan-
dring og hermetisk lukkede granser. Ingen politiske partier var fortalere for fri ad-
gang til landet, og ingen politiske partier negtede at modtage politiske flygtninge.
Fra midten af 1980°erne drejede de politiske uoverensstemmelser sig om fastleggel-
se af betydningen af en politisk flygtning, men selv FP fastholdt modtagelse af kon-

ventionsflygtninge, selv om det til tider var svart at se, om det kun indbefattede
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dem, der sad i FN-sikrede lejre, eller om det ogsa omfattede de spontane flygtninge,
der dukkede op ved den danske grense. Moderat indvandring blev omkring 1980
eksplicit anbefalet af S, CD, RV og venstreflojen ud fra argumenter om det nedven-
dige 1 at fa tilfort bade nyt genetisk og kulturelt islet til det danske samfund. Arne
Melchior mente, at smé nationer havde behov for podninger udefra for at undgé ind-
avl (CD, Arne Melchior, 1980-81, RIII:2535) og bade SF og RV talte om behovet
for kulturel berigelse: "Netop i vekselvirkningen mellem indvandrernes kultur og
dansk kultur er der mulighed for at skabe noget nyt til berigelse for os alle her i lan-
det” (RV, Bernhard Baunsgaard,1980-81, RIII:2532). Disse genetiske og kulturelle
berigelsesstrategier blev dog sjeldent brugt efter 1984, hvor disse partier i1 stedet
fortrinsvis brugte anstendigheds- og rettighedsstrategier. Partierne kaempede speci-
fikt for at forhindre, at de sociale og ekonomiske rettigheder, der blev lovfastet i
1983, langsomt blev taget ud af loven igen. Interessant nok blev en kulturstrategi
ogsa brugt i slutningen af 1970’erne og i begyndelsen af 1980°erne til at legitimere
modstand mod indvandring af bade flygtninge og familiesammenforte. De fleste po-
litiske partier havde den samme opfattelse af kultur: at den bedst trives i dens egen
naturlige kulturkreds. Denne kulturopfattelse afveg fra 1990°ernes kulturstrategi i
den forstand, at bekymringen omkring den ferste kulturstrategi gik pa at undga, at
flygtninge fik et ulykkeligt liv i Danmark. Omvendt gik bekymringen i den anden
kulturstrategi (i 1990’erne og frem) langt mere pa de samfundsmassige konsekven-
ser af disintegrerede udlendinge. 1980°ernes flygtningeindtag havde vist, at de fleste
flygtninge bosatte sig varigt i Danmark, og at en forholdsvis hgjere andel end dan-
skere udgjorde en social og velferdsekonomisk byrde for samfundet. En anden for-
skel pa de to kulturstrategier var, at den anden kulturstrategi i langt hajere grad kob-
lede en negativ anden reprasentation (udleendinge havde kriminelle tendenser, ville
ikke integreres mv.) sammen med en positiv selv-reprasentation (danskere var hardt
arbejdende skatteydere, havde ikke kriminelle tendenser, og undertrykte ikke deres

koner mv.)
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Endelig spillede Danmarks relation til udlandet ogsa en rolle i legitimering af ud-
leendingepolitikken. I 1970°erne og 1980°erne argumenterede bade V og S for, at
Danmark skulle vare foregangsland pa flygtningeomradet ud fra en medmenneske-
lig synsvinkel, men ogsa med det mél for gje at fa storre samarbejde om flygtninge-
fordeling og flygtningehindtering i Vesteuropa og USA. Efterhanden som projektet
om fzlles principper for flygtningefordeling og -handtering 1 Vesteuropa syntes
sveert at realisere, havde de fleste partier en afmadlt holdning til det at vere fore-
gangsland, selv om det stadig var vigtigt at leve op til det internationale ansvar, som
V., KF og S’s opbakning til serlovene vidnede om.

Sammenfattende kan det siges, at det afgerende diskursive brud i dansk flygtnin-
gepolitik skete i begyndelsen af 1990°erne, mere end i 1983. Sidstnaevnte tidspunkt
reprasenterede godt nok én af de lovgivningsmassige storste forandringer pa flygt-
ningeomradet, men dominansen af den moralske humanisme-strategi pa dette tids-
punkt syntes mere at vaere forarsaget af, at der ikke var ret mange flygtninge i Dan-
mark pa dette tidspunkt. Bare 2 ar efter, hvor der kom 8.698 og ikke bare 332 flygt-
ninge som i 1983, valgte S at stemme for firkloverregeringens lovforslag om at
stramme lovgivningen — &benlyse grundlese procedure i 1985 og afvisning ved
grensen 1 1986 — i henhold til at nedbringe antallet af udlendinge til landet. Det
skulle pa kort sigt nedbringe sagsbehandlingstiderne og pa lengere sigt hindre ud-
vikling af fremmedhad i den danske befolkning.

Det, der kendetegnede begyndelsen af 1990°erne, var VK-regeringens oppriorite-
ring af de nationale strategier. Det drejede sig om at vaerne om den danske ekonomi
og kulturelle homogenitet. Dette forsegte regeringen at opna ved at omdefinere sin
hidtidige forstielse af moralske og internationale forpligtelser over for flygtninge.
Dette skift kom selvfolgelig ikke pludseligt, men sammenfaldet mellem V og KF’s
flygtningepolitik syntes forst at vaere etableret her i begyndelsen af 1990°erne. Hidtil
havde V med Bjorn Elmquist som udlaendingeordforer trukket pa bade en bred men-

neskerettighedsdiskurs og nationale interesser, hvorimod KF hele vejen igennem
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fastholdt begransning af forskellige rettighedsprincipper for at sikre social ro og or-
den, men ogsa den kulturelt homogene befolkningssammensatning. Eksempler pa
KF’s forslag til begraensninger var ophavelse af: retskrav for de facto-flygtninge,
retskrav pa familiesammenforing, procesgarantier 1 asylproceduren, retten til at ind-
ga egteskab mellem udlendinge uden varig opholdstilladelse og mellem danskere
og udlendinge uden fast opholdstilladelse.

Med S og RV’s overtagelse af regeringsmagten 1 1993 forsegte disse partier at
fortsatte deres humanistiske menneskerettighedsdiskurs, men samtidig fik de flertal
for mange @ndringer af udlendingeloven, som trak i den modsatte retning: ind-
skreenkning af flygtninges retsstilling. Det drejede sig bl.a. om at indskerpe myn-
digheders befojelser til at frihedsberove asylansogere, optagelse af fingeraftryk af
asylansegere, indskrenkning af familiesammenforingsregler for dem uden varigt
ophold etc. Som V ogsa gjorde opmarksom pa, fremlagde SR-regeringen ikke kun
stramninger, men ogsa lempelser omkring opholdsmuligheder for afviste asylanse-
gere, der ikke kunne vende hjem, se@rydelser og serforanstaltninger for flygtninge
og indvandrere, f.eks. integrationsrad (V, Birthe Renn Hornbech, 1997-98, 1.59-1),
overflytning af athering af asylansegere fra politiet til Udlaendingestyrelsen samt

undervisning og aktivering af voksne som bern i asylcentrene (2000-2001, S609).

5.9.Konklusion

Nar man ser pa flygtningedebatterne fra midten af 1970°erne og frem til i dag, kan
man indledningsvis konstatere, at der har veret en felles gennemgaende malsatning
for politikken pa tveers af folketingssalen: Dansk flygtningepolitik skulle til en hver
tid veaere retferdig, rimelig og menneskelig. Nogen partier lagde vagten pa det men-
neskelige, andre pa det retfaerdige og rimelige. Selv om der er denne overordnede
enighed afspejler afstemning omkring lovforslagene, at partierne flere gange har vae-
ret uenige omkring centrale flygtningepolitikker med undtagelsen af 1983 (revision

af hele udlendingeloven) og 1992 lovandringen (forste bosnierlov). RV og SF
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stemte imod @ndringerne 1 1985 og 1986. V, KF og DF stemte imod bosnierloven,
serbierloven og kosovoloven i 1990°erne. Disse afstemningsresultater kan selvfolge-
lig indikere andre ting f.eks. at partierne principielt er enige, men af forskellige arsa-
ger stemmer nogle partier 1 mod for ikke at blive ansvarliggjort. Dette synes dog ik-
ke at veere tilfeldet i de nevnte lovforslag. Afstemning imod forslagene synes i hgj
grad at veere et udtryk for principiel uenighed. Spergsmalet er hvad der kendetegner
de forskellige diskursive strategier, der treekkes pa i forhold til flygtninge og under
hvilke politiske og ekonomiske omstandigheder, de opstér.

Fra midten af 1980°erne tegner der sig et billede to alliancer (RV, S, SF, EL, KRF,
CD pa den ene side, V, KF, DF pa den anden side), der diskursivt adskiller sig fra
hinanden. Dette traeder tydeligst frem omkring hvem, der taler om hhv. en humani-
stisk og humaniter flygtningepolitik, og hvordan disse indholdsbestemmes. Den for-
ste alliance bruger for sa vidt begge betegnelser, men bruger overvejende humanis-
me fra midten af 1980°erne til at beskrive idealer omkring flygtningepolitikken.
Humanisme akvivaleres med frihed, neestekearlighed og en verden, hvor de natio-
nalstatslige graenser ikke har afgerende betydning. 1 1990°rne blev den post-
nationale dimension om en verden uden graenser dog nedtonet, og begrebet blev
overvejende indsnavret til at dreje sig om at skabe trygge ramme for flygtninge
sandsynligvis fordi der i stigende grad var opmarksomhed pa problemer med den
lave repatrieringsgrad og integration. I 2000 betonede den davarende statsminister
Poul Nyrup Rasmussen, at humanisme 14 bade i det at hjelpe flygtninge i neromréa-

det, men ogsé i at kunne modtage flygtninge pa dansk jord.

Der er fortsat omrader i verden, hvor mennesker simpelt hen ikke har en chance for at
leve et trygt liv, fordi der sker personlig forfolgelse og overtradelse af menneskeret-
tighederne, og derfor er regeringens linje, at det er et bdde-og. Vi skal hjelpe menne-
sker i neeromraderne, men vi skal ogsa vere parat til som et humanistisk land at dbne
vores der, ndr et menneske, der er personligt forfulgt som flygtning, kommer og ban-
ker pé. Ellers kan vi ikke se hinanden i gjnene, ellers er vi ikke et humanistisk land.
(Poul Nyrup Rasmussen, 2000-2001, S609)
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Hvis man skal se pa hvad denne humanisme-diskurs forsgger at udgranse, og som
truer dens dominans synes det at vere nationalisme og fremmedfrygt. Nationalisme
skal her forstas bredt som, at det ikke kun drejer sig om at veerne om nationalstatens
kulturelle sarpraeg som argument for at ekskludere nyankomne - politisk flygtning
eller ej, men drejer sig ogsa om, at det fortrinsvis er egne statsborgere, der skal nyde
godt af velferdsydelser og influerer pa de danske politiske forhold. Den anden alli-
ance undviger dog klart at bruge humanismebetegnelsen for de politikker, den vil
legitimerer. Alliancen anvender i stedet betegnelsen humanitar, der indtil begyndel-
sen af 1990’erne blev &kvivaleret med en hjelpeindsats, der skulle tage hejde for
indenrigspolitiske forhold omkring hvor mange asylansegere Danmark kunne kapere
i forhold til at fastholde den homogene befolkningssammensatning, men ogsa for at
forhindre en overbelastning af asylsystemet og samfundsekonomien. Eksempler
herpa er Justitsminister Ninn-Hansens udtalelse om, at der var granser for, hvor
human man kan vere, nar der er tale om kriminelle asylansogere. FP brugte benav-
nelsen “pladderhumanisme” for den humanistiske diskurs, der blev akvivalerede
med naivitet, tossegodhed og manglende hensyntagen til de realistiske forhold som i
FP’s optik drejede sig om at veerne om de kulturelle, politiske og ekonomiske for-
hold i Danmark. KF brugte undtagelsesvis begrebet “humanitet”, men som en mo-
ralsk forpligtelse til at vaerne om etniske danskere ogsa for at undga raceuroligheder.
Begrebet humanitar kom 1 1990°erne og frem til i langt hojere grad at handle at hen-
leegge hjxlpeindsatser uden for Danmarks graenser. V legitimerede denne politik
med en diskursiv strategi om at bevare Danmark som et kristent samfund overvejen-
de bestdende af etniske danskere. Ifolge citat bliver det dbenlyst at V bevidst har
undgéet at bruge begrebet humanisme, og at humanisme og humanitaer reprasente-

rer to vidt forskellige forstaelser af verden og hvordan samfundet skulle indrettes.

Vi ensker ikke, Danmark skal vare et indvandrerland, og derfor ensker vi feerre op-
holdstilladelser til indvandrere, derfor ensker vi betingelser stillet, samtidig med at vi
har fremhevet i arevis og i beteenkninger - og jeg gor det igen - at vi skal styrke den
humanitere profil, for det er flygtningene, det drejer sig om. Alt det med humanisme,
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vil jeg godt sige, er for mig et skaeldsord. Det er for mig antikrist, men det er en teo-
logisk diskussion, som vi tager en anden dag (V, Birthe Ronn Hornbech, 1997-98,
L59-2)

Hvor DF 1 indfedsrets- og integrationsdebatter ofte brugte denne kristen-etniske
nationale strategi, brugte DF oftere en ekonomisk effektivitets strategi, nar de skulle
legitimere karakteren af den humanitare indsats. Argumentet var at man fik mest
humanisme for af pengene ved at bruge ressourcerne i naromradet i stedet for i
Danmark. Lidt useedvanligt bruger partiet humanismebegrebet i det citatet nedenfor,
men det skyldes, at statsminister Poul Nyrup Rasmussen forud i debatten iscenesat-

ter Danmark som et humanistisk land og S som et humanistisk parti.

Vi kan altid diskutere, hvis humanisme der er storst, men min humanisme gar ud pa,
at det er bedre at hjelpe 300.000 mennesker i f.eks. Afrika end at hjelpe 15.000 afri-
kanere med de samme penge her i landet eller hjelpe 300.000 mennesker, som ma
flygte fra Kosovo, i stedet for 15.000 her i landet (DF, Kristian Thulesen Dahl, 2000-
2001, S609)

Denne diskursive forskellige opfattelse af asyl- og flygtningepolitikken reprasen-
terede ved det humanistiske og det humanitare, spiller selvfelgelig ogsa ind pa,
hvordan en flygtning naermere blev forstaet og betegnet. Forst og fremmest blev be-
grebet en flydende betegner i forbindelse med at relativt mange asylansogere sogte
til landet 1 midt af 1980°erne. Den humanistiske alliance talte om at der var fattig-
domsflygtninge i1 blandt asylansegerne, hvor den anden alliance i hojere grad tilleeg-
ger disse ikke-politiske flygtninge negative betegnelser som bekvemmelighedsflygt-
ninge, svindlere, misbrugere af asylsystemet m.v. Meget igjnefaldende har samtlige
politiske partier vaeret meget ivrige for ikke at sidestille flygtninge med arbejdsmi-
granter igennem mestedelen af perioden, som loven om den forste bosnierlov fra
1992 afspejlede, hvor bosnierne matte ikke patage sig et almindeligt arbejde eller
deltage i det omgivne samfund pa anden vis. I forbindelse med at udlendingeloven
blev strammet i lobet af 1990°erne og begyndelsen af det nye artusinde, skete der en

fokusering pa flygtninge som en arbejdskraftreserve hos de borgerlige partier, men
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ogsa hos S og RV, som hidtil haft en diskurs distance til V og KF omkring flygtnin-
ge. Det diskursive skift skete i forbindelse med integrationsloven med den nedsatte
introduktionsydelse. Skiftet sker ikke fra den ene dag til den anden, men opnar poli-
tisk resonans i takt med, at der gennem 1990’erne generelt inden for det socialpoliti-
ske omrader gores op med forsergelsestankegangen og satter en ny aktiveringstan-
kegang ind i stedet. (Torfing 2004:275) Desuden far Ekstrabladets kampagne 1 for-
aret 1997 om nedvendigheden af en sarlig nedsat ydelse for en sarlig gruppe en af-
gorende betydning for, at introduktionsydelsen bliver en del af den efterfelgende in-
tegrationslov ifelge sociolog Morten Ejrnas, der analyserer begivenhedsforlabet op
til og efter introduktionsydelsens tilblivelse i1 arbejdspapiret “Integrationsloven — en
case, der illustrerer etniske minoriteters usikre medborgerstatus™ fra 2001. Over nog-
le méaneder opfordre avisen politikerne til at forholde sig til en nedsat ydelse for
flygtninge og indvandrere, fordi pastanden fra avisens side er, at den heje kontant-
hjelp virker som en sovepude og tiltreekker nye asylansogere til landet. (Ejrnaes
2001:7-9) Fronterne synes derefter at dele sig i to; Dem, der fastholder flygtninges
egen opfattelse af at vere flygtning, hvor psykisk og fysisk tortur forhindrer flygt-
ninge i at veere arbejdsduelige fra den forste dag de ankommer til Danmark, og dem,
der betragter flygtningebegrebet som en konstruktion, der er med til at dekke over
de faktuelle ligheder, der gor sig gaeldende med hensyn til flygtninge og arbejdsmi-
granter. (Seeberg 2001:177) Denne sidste strategi traekker VK-regeringen pa under

deres relancering af introduktionsydelsen og starthjalpen i 2002.
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6. Konklusion og perspektivering

Analysen i afthandlingen har segt at belyse de centrale begivenheder og problem-
stillinger, der har veret rejst i folketingsdebatter om naturaliserede, indvandrere og
asylansegere/flygtninge fra 1973 til 2002. Dette har haft et dobbelt formaél: dels at
kortlegge de diskursive strategier og overordnede diskurser, som de politiske partier
bruger til at legitimere @ndringer af udlendingepolitikker; dels at undersoge, hvilke
politiske alliancer der dannes, og hvad der adskiller dem fra hinanden. Hvor debat-
terne i 1970°erne og 1980°erne har varet overskuelige i antal og omfang, er antallet
og omfanget af debatterne eksploderet fra 1990’erne og frem, hvilket har gjort det
nodvendigt at begranse det empiriske materiale omkring nogle centrale problemstil-
linger. Disse kredser i store traek om folgende sporgsmal: Hvad legger de politiske
partier i det at blive dansk statsborger? Hvilke forskellige opfattelser af ligestilling
trekkes der pa og i hvilke sammenhange? Hvilken rolle tildeles staten i1 integrati-
onsprocessen? Under hvilke omstendigheder accepterer folketingspolitikere at fa
flygtninge til Danmark, og hvem defineres som politisk flygtning? Problemstillin-
ger, der har styret analyserne af folketingsdebatterne.

Jeg er 1 min analyse kommet frem til, at felles for svarene pa disse sporgsmal er
tre diskurser: nationalstaten, velferdsstaten samt menneske- og borgerrettigheder.
Der er en vis sammenfald mellem diskurserne, bl.a. optrader rettighedsstrategier in-
den for bade forestillingen om nationalstaten og velferdsstaten, men alligevel giver
det mening at adskille dem, fordi de i folketingsdebatterne tillegges forskellige lo-
gikker og er centrale pa hver deres made, som det vil blive uddybet i de folgende
afsnit. De tre diskurser har jeg identificeret i et samspil mellem teorier omkring ind-
vandring og velfardsstater samt folketingsdebatter omkring migranter. Der har altsa
ikke vaeret en a priori udvalgelse af disse diskurser, men athandlingens analyser har
vist, at de fungerer som centrale videns- og betydningssystemer pa tvars af perio-
den, temaer og de forskellige udlendingekategorier (gastearbejdere, flygtninge,

indvandrere og naturaliserede). Omdrejningspunktet i diskursen om menneske- og
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borgerrettigheder er rettigheder i bredt forstand. Det vil sige bade rettigheder, der
sikres i internationale konventioner, men ogsa dem, der er nationalt bestemte altsa i
form af medborgerskabsrettigheder. Mit valg af at koble disse sammen er selvfolge-
lig for at kunne samle op pé tvaers af debatterne, men ogsa fordi der er en sammen-
haeng mellem disse to rettighedsregimer, som venstreflgjen specielt fremhaver, og
som andre partier ikke anerkender og forseger at skille fra hinanden.

I det folgende vil jeg belyse athandlingens hovedproblemformulering, som har
veret at identificere diskurser og kortlaegge udviklingen af diskursive skift gennem
spendingsfelterne reprasenteret i figur 2, model 1 og figur 5. Disse spandingsfelter

Cr:

e Civilt versus etnisk tilhersforhold (nationalstatsdiskurser)
e Formel versus reel ligestilling (velfaerdsstatsdiskurser)
e Hensyn til nationale interesser, moralske forpligtelser og internationale nor-

mer (menneske — og borgerrettighedsdiskurser)

Disse tre spandingsfelter behandles under de folgende tre diskursafsnit. Det andet
formal med afhandlingen — de politiske partiers alliancedannelse — diskuteres i1 det

sidste afsnit.

6.1.Diskurser: nationalstaten, velfeerdsstaten samt menneske- og bor-

gerrettigheder

Indledningsvis kan man sperge, om det overhovedet giver mening at sammenligne
de sidste 30 ars indvandringsdebat. I denne periode har der varet 1) skiftende politi-
ske og ekonomiske betingelser (lav- og hejkonjunkturer, skiftende regeringer, skif-
tende interesse fra interesseorganisationer og massemedierne, m.v.), 2) indvandring

af forskellige etniske og sociale grupper (gestearbejdere, flygtninge, hojt og lavt
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uddannede) og 3) skiftende politisk fokus (vanskeligheder med det danske sprog,
ghettodannelser, repatriering, aktivering m.v.). Trods disse forskelligheder over are-
ne, mener jeg alligevel at det giver god mening at sammenligne debatterne, fordi de
konkrete diskursive strategier, som identificeres i enkelte debatter, netop bygger pa
overordnede diskurser, der kendetegner den samfundsmassige orden. Dominerende
diskurser udfordres meget sjeldent, men nar det sker, er der tale om grundleeggende
@ndringer 1 magtstrukturen og 1 principperne for reproduktionen af samfundsorde-
nen. De flydende betegnere (knudepunkter i skemaerne), som er identificeret i de
forudgéende analysekapitler, kan mere eller mindre alle indplaceres inden for di-
skurser omkring nationalstaten, velfaerdsstaten og menneske- og borgerrettigheder. I
det folgende vil jeg redegore for, hvordan disse diskurser artikuleres og vagtes i
forhold til hinanden i perioden 1973-2002. Formalet hermed er forst at kunne identi-
ficere de diskursive skift eller dislokationer i1 diskursteoretiske termer, der er sket fra
begyndelsen af 1970’erne til 2002 pa udlendingeomradet - ikke pa det diskursive
strategiske niveau, som jeg har fokuseret pa i de forudgaende kapitler, men pa di-
skursive diskurser, som ligger pa et hgjere abstraktionsniveau. Forskellen pa de to
niveauer er, at de diskursive strategier specifikt eksisterer og relaterer sig til et insti-
tutionelt eller omrademaessigt felt sdsom naturaliserede, indvandrere og flygtninge,
hvor diskurser opererer og influerer pa det overordnede samfundsmaessige plan. An-
tagelsen er, at de politiske akterer varetager rationelle interesser og undertiden ind-
gar studehandler og kompromiser, men disse er alle betinget af sedimenterede fore-
stillinger, normer og verdier. Det betyder, at politikere savel som legmaend ikke frit
og rationelt kan velge fremtidens samfund, men er bundet til en vis grad af traditio-
ner og institutionaliseringer (Torfing, 2004:292-293). Som det empiriske materiale
afspejler sa er der en hej grad af kontinuitet i maden at taenke og tale om flygtninge
og indvandrere pa. Der, hvor der sker brud og sporskift er de karakteriseret ved at
opsté gradvis og i begrenset omfang. I det folgende undersoges skiftet inden for de

tre diskurser: nationalstaten, velfardstaten samt menneske- og borgerrettigheder
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hver for sig. Det skal bemarkes, at diskurserne i flygtningedebatter adskiller sig fra
de to andre kategorier af debatter af to principielle grunde. Den ene grund er, at
modtagelsen af flygtninge ikke kun er bundet op pa nogle nationale ekonomiske,
sociale, politiske og kulturelle interesser, som det galder for indvandrere og natura-
liserede, men ogsa drejer sig om moralske og internationale forpligtelser. Den anden
grund er forestillingen om, at der kommer fred i det land, hvor flygtningen er flygtet
fra, og at denne derefter vender hjem. I flygtningekonventionen hedder det, at asyl
drejer sig at tilbyde midlertidig beskyttelse, hvorfor flygtninge heller ikke officielt er
blevet betragtet som nye borgere. Omvendt har der varet erfaring for og politisk
indforstaethed med, at en vis storre andel af de flygtninge, som har faet permanent
opholdstilladelse ikke rejser hjem, men bliver i Danmark. Denne indforstaethed pro-
blematiserede bl.a. Venstre i begyndelsen af 1990°erne og den dominerende opfat-
telse er i dag at flygtninge ikke bliver gjort til indvandrere, men igen er dette afthan-
gigt af, om de kan sendes hjem (forpligtelse i henhold til menneskerettighedskon-
vention angaende non-refoulement). Der hersker derfor en markant ambivalens i
forhold til flygtninge, om end denne var mere udpraget i 1980°erne end i dag; en
ambivalent holdning, der ikke pa samme made er til stede omkring de to andre kate-

gorier: indvandrere og naturaliserede.

6.1.1. Civil versus etnisk nationalstatsdiskurs og post-nationalstatsdiskurs

Hvis man tager nationsbegrebet, danner denne diskurs grundlaget for de fleste di-
skursive strategier pa tvaers af partier og de tre positioner (naturaliserede, flygtninge
og indvandrere). Debatterne viser maske ikke overraskende, at indvandring af en-
hver art etablerer en udfordring eller en trussel for forestillingen om, hvad der binder
og boer binde befolkningen sammen. Debatten synes at dreje sig om, hvorvidt et de-
mokratis faellesskab er afthangigt af et homogent vardifellesskab, som enten er et-
nisk, sprogligt, sociokulturelt eller religiost bestemt (Korsgaard 2004:555). Dette
fokus er eksplicit artikuleret i indfedsretsdebatterne, der netop handlede om, hvilke

inklusionskriterier der skulle gaelde for, at en ikke-etnisk dansker kunne fa betegnel-
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sen, statussen og ikke mindst anerkendelsen som dansk statsborger og dermed dan-
sker. Mere implicit optradte sporgsmalet om inklusions- og eksklusionskriterier i
flygtninge- og indvandrerdebatterne, hvor deres status i en eller anden grad blev op-
fattet som midlertidig (ved midlertidige opholdstilladelser og mulighed for udvis-
ning, som ikke er gaeeldende for naturaliserede), og hvor negative erfaringer med in-
tegrationsproblemer og manglende repatriering gjorde, at politikerne (alligevel) hele
tiden koblede opfattelse af dansk identitet og indvandringspolitik sammen.

Som de mange forhandlinger viser, var den dominerende diskurs hele perioden
igennem i en eller anden grad praget af etnisk-kulturel nationsforstéelse, der artiku-
leredes 1 forskellige varianter, athangig af politisk observans. Som tidligere diskute-
ret (afsnittene 2.2) er den klassiske betragtning af nationen enten et etnisk falles-
skab, hvor der er objektive savel som subjektive kulturelle traek, der naturligt binder
“folket” sammen, eller et civilt fallesskab, hvor politisk deltagelse, engagement i
civilsamfundet og respekt for demokratiet skaber den nationale enhed. Hvad har
kendetegnet Folketingets forstaelse af nationsbegrebet? Jeg differentierer i det fol-
gende mellem en defensiv og offensiv nationsopfattelse samt en post-national opfat-

telse.

Den defensive etniske nationsopfattelse

Felles for de politiske partier var, at de i 1970’erne anlagde en defensiv nations-
forstaelse. De strategier, der blevet brugt til f.eks. at fastholde gaestearbejderstoppet,
ga imod flere badflygtninge til Danmark savel som flere indvandrere fra meget for-
skelligartede kulturer, var ikke begrundet i had til fremmede eller et udtalt enske om
et etnisk homogent Danmark fra folketingspartiernes side. Argumentet bygget i ste-
det pa, at det ikke ville vare nogen lykke hverken for indvandreren eller danskeren
med en storre indvandring, fordi de var si vesensforskellige. Denne defensiv forsta-
else omfattede, som det antydes, en politisk udbredt essentialistisk forstaelse af kul-
turbegrebet. Ingen partier udfordrede pa nogen made forestillingen om, at menne-

sker tilherer en “naturlig kulturkreds™ (Lise Ostergaard, 1978-1979, B74-1). Dette
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var en mere eller mindre en indforstaet antagelse og praemis for debatterne. Der var
dog uenighed om, hvad der konkret gjorde nogle kulturer mere beslaegtede end an-
dre. Nogle partier mente, at det var en fordel for en hurtig integration, hvis man hav-
de en kristen baggrund, mens andre lagde vagt pa, at nationalsprogene 14 taet pa hin-
anden og dermed mulighederne for hurtigt at leere dansk.

Det forste diskursive skift skete i begyndelsen af 1980°erne, hvor partier som S,
RV, SF og EL frakoblede kulturel identitet fra politisk identitet med vedtagelsen af
lovforslaget om valgret og valgbarhed til kommunalvalg. Disse partier trak pa en
forestilling om, at politisk medborgerskab pa lokal plan ikke forudsatte, at indvan-
drere mestrede det danske sprog 1 skrift og tale, havde kendskab til danske sam-
fundsforhold eller pa anden vis var tilpasset. Det forudsatte kun et opholdskrav,
nemlig at flygtningen/indvandreren havde haft permanent opholdstilladelse i 3 ar.
KF, V og FP stemte imod forslaget, fordi de koblede enhver politisk deltagelse
sammen med tidspunktet for at kunne soge indfodsret, der pa dette tidspunkt var 7 ar
efter tilkendelse af permanent opholdstilladelse. Begrundelsen herfor var, at politisk
deltagelse, uanset pa hvilken plan i samfundet, forudsatte en vis form for sprog- og
samfundskendskab. Det blev dog ikke klart forudsat, at politisk deltagelse kraevede,

at man var naturaliseret.

Den offensive nationsopfattelse

Den defensive nationsforstaelses gradvise aflesning af den offensive skete om-
kring 1987-1988, og forud herfor var indtruffet en raekke begivenheder, der medvir-
kede til, at der blev artikuleret en offensiv nationsopfattelse. Denne var karakterise-
ret ved at bruge savel negativ andenreprasentation som positiv selvreprasentation.
Udlendinge blev i stigende grad fremstillet 1 et negativt lys og de negative og posi-
tive kulturtreek blev etnificeret. Udlaendinge var saledes kriminelle, danskere var
hardtarbejdende skatteydere og barere af en staerk kultur, hvis normer og verdier
var bedre end andres. Frem til midten af 1990’erne var det overvejende politikere fra

FP, der anvendte denne dikotomi, men pa lokalt plan, i nogle dele af massemedier-
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ne, blandt udvalgte foreninger (f.eks. Den Danske Forening) og almindelige borgere
var den langt mere udbredt (fieks. blandt socialdemokratiske Vestegns-
borgermestre). Den offensive nationsopfattelse kan siges at fa tillagt en yderligere
dimension i forbindelse med V og DF’s fokusering pa den religiose dimension, hvor
V under debatterne om Danmark som et multietnisk samfund 1 1997-1998 fremhz-
vede Danmark som et kristent land, hvilket begrundede folkekirkens ekonomiske,
kulturelle og religiose serstilling i forhold til andre religioner. V talte dog ikke om,
at nogle religioner var sd vaesensfremmede fra kristendommen, at dette hindrede en
vellykket sameksistens, som DF gjorde, hvorfor man kan sige, at V respekterede
valg af religion som et privat anliggende. Dermed brugte V hverken religionen som
inklusions- eller eksklusionskriterium for adgangen til den tredje port — tildeling af
statsborgerskab. Dette synspunkt var DF derimod fortaler for, selvom dette ikke blev
realiseret i partiets konkrete politikker til nye indfodsretskriterier.” (Frasortering af
indfodsretsansogere med muslimsk baggrund ville bryde med menneskerettigheds-
konventionerne, og eftersom DF eonskede at respektere konventionerne kunne man

forestille sig dette som arsag til, at forslaget ikke blev fremsat).

Den semi-etniske nationsopfattelse

Den etniske nationsopfattelse var dog ikke alene om at repraesentere idéen om, i
hvilken retning nationalstaten Danmark skulle bevege sig. En moddiskurs blev re-
praesenteret af S og RV, som trak pa den socialdemokratisk statsborgerskabsopfat-
telse, hvor sammenhangskraften skulle sikres gennem en kollektiv forpligtelse til
social solidaritet. De partier, der trak pa denne opfattelse, var mere optaget af, at ind-
fodsretskravene gjorde det muligt at sikre fortsat formel og reel social lighed i det
danske samfund, som ogsa er de principper, der ligger bag den danske velfzrdsstat.

Den socialdemokratiske tilgang synes dog at bygge pa en umulig forudsetning, at

*> Sgren Krarup, Forslag til lov om @ndring af indfedsretsloven og udlandingeloven. (Frakendelse af dansk
indfadsret erhvervet ved svig), L33, 1. beh., 11. januar 2002.
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onskede lighed skulle opnds gennem vellykket integration; integration forstaet som
en vis form for kulturel assimilation til danske normer og verdier, hvilket var svert
at forene med samtidigt at skulle respektere og stette kulturelle forskelle i samfun-
det, som var den erklerede integrationsmalsatning gennem hele perioden. Dette
forhold kan méske forklare, hvorfor S og RV’s diskurs omkring den kulturpluralisti-
ske tankegang aldrig blev omsat i konkrete multikulturelle politikker pa linie med
dem, man havde indfert i Holland og Storbritannien (finansiel stotte til moskeer, et-
niske kulturhuse, modersmalsundervisning). Integrationsdebatterne viste, at social
og okonomisk ensliggerelse havde forrang i forhold til at sikre, at indvandrere kunne

dyrke deres kultur pé lige fod med deres etnisk-danske medborgere.

Post-national diskurs

Modsat den etniske og semi-etniske nationalstatsopfattelse betragtede SF, VS og
EL flygtninge og indvandreres problemstillinger ud fra en post-national diskurs.
Dvs. at SF og VS’s udgangspunkt i 1970’erne og 1980°erne byggede pa en multikul-
turel politik, hvor staten serger for institutionelle forhold for etniske grupper i form
af indvandrerkontorer”®, kulturhuse, modersmalsundervisning og bevarelse af ghet-
toer, fordi preemissen i 1980’erne var, at integration i forhold til det store samfund
foregik gennem intra-integration. Med andre ord, skulle selvverd og identitetsop-
bygning ske gennem etniske netvaerk, som kunne danne et solidt springbrat ind i
majoritetssamfundet. Den multikulturelle tilgang blev dog underbetonet i 1990°erne
og ind i det nye artusind, tilsyneladende fordi partierne flyttede fokus fra integration
til flygtninges rettigheder. Som i begyndelsen af 1980°erne trak venstreflgjen (SF og
EL) 1 slutningen af 1990’erne igen péd en post-national diskurs, der brod med natio-

nalstaten som omdrejningspunkt for folks bevagelser og tilhersforhold i verden.

“ Forslag fra SF i 1973 og igen i 1981 om at oprette et kontor der kunne stotte indvandrergruppen mht. op-
lysninger omkring ret til at blive i landet og fa den narmeste familie med sig og at bidrage med” den instruk-
tion og vejledning, der gor, at ligestillingen er cegte, at have bolig og arbejdsforhold som den ovrige befolk-
ning og mulighed for at bevare sin kulturelle egenart.” (Kristine Heltberg, SF, XXXII, 1972-73)
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Den post-nationale diskurs omkring rettigheder var og er bygget op omkring prin-
cipper fra menneskerettighedserkleringerne, om at flygtninge og familiesammenfor-
te bor nyde samme borgerlige, oskonomiske, sociale og politiske rettigheder som
statsborgerne i et land. To eksempler der viser, at denne diskurs blev trukket starkt
op, er debatten om SR-regeringens forslag om at fjerne retten for unge indvandrere
mellem 18 og 23 ér til at sege om indfodsret administrativt, frem for, at det skulle
ske gennem Folketinget, og det andet er debatten om, hvorvidt Danmark skulle ac-
ceptere dobbelt statsborgerskab som i1 Sverige. SF og EL’s modstand mod at ophave
erkleringsretten gik pa, at man med forslaget oph@&vede anerkendelsen af, at disse
unge mennesker, der var vokset op i Danmark, og derfor var danskere mere end tyr-
kere eller pakistanere, som SF fremhavede det. Begrundelsen var saledes, at man
med forslaget opretholdt den formelle etniske skelnen frem for at fastholde det inte-
grative og en medborgerskabsidé, som var indbygget i1 erklaringsretten.

For SF og EL, modsat de fleste andre politiske partier, var spergsmalet om stats-
borgerskab ikke koblet til en bestemt national identitet, og indferelse af dobbelt
statsborgerskab var en praktisk foranstaltning for at fremme menneskers mulighed
for at deltage politisk i de omgivelser, de matte befinde sig i. EL argumenterede for,
at dette isar var aktuelt med den stigende rejseaktivitet og de lengere udlandsop-

hold, som folk i stigende grad havde i dag.

6.1.2. Velferdsstatsdiskurs: Lighedslogikken
"Pa lige fod’ eller ligestilling, som jeg valger at bruge som synonym, var den cen-
trale malsaetning for integration og samtidig et af de storste stridspunkter i indvan-
drer/integrationsdebatterne. Denne diskurs var dog ikke helt fravarende pa de andre
temaomrader, men havde en perifer rolle, og hvis den blev italesat i forhold til de
andre temaomrader, drejede det sig mere om en post-national forestilling om betin-
gelser for tilkendelse af rettigheder snarere end et nationalt anliggende mellem ind-

vandrere og danskere. Eksempelvis brugte SF ligestillingsargumentet i sin modstand
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mod, at de naturaliserede skulle vare “rene”, i den forstand at de enten blev udeluk-
ket eller fik en ekstra straf (karenstid), hvis de pa et tidspunkt under deres ophold i
Danmark havde begaet kriminalitet. Ud fra en ikke-national synsvinkel var argu-
mentet, at indfedsretsstatussen ikke drejede sig om udvealgelse eller en belonning af
de bedste nye borgere, men var en menneskeret.

Politisering af ligestillingsbegrebet blev forst rigtig synlig i slutning af 1980°erne,
da politikerne diskuterede S’ konkrete forslag til at demme op for integrationspro-
blemer omkring ghettoer, kvindesynet i visse indvandrerkredse, uddannelsesniveau-
et og sprogindlering. Hidtil havde der veret politisk konsensus omkring en vis form
for reel kulturel ligestilling, i den forstand at man fra politisk hold fremhavede nod-
vendigheden af, at staten aktivt gjorde noget for at serge for institutionelle rammer
for kulturudfoldelse. Derimod gik V, KF og FP imod resten af Folketinget, nar det
gjaldt politisk ligestilling (valgret til kommunalvalg) og brugen af positiv serbe-
handling pa det sociale og ekonomiske omréde.

Med S’ mange konkrete forslag blev Folketinget delt i to diskursive lejre: dem,
der var tilhangere af, at indvandrere skulle betragtes som individer, der i vid ud-
streekning skulle integrere sig selv, og dem, der gik imod dette og betragtede integra-
tion som en statslig opgave, hvor man om nedvendigt skulle lovgive omkring ind-
vandrere som en gruppe, i form af f.eks. positiv s&rbehandling pa forskellig vis. Den
forste lejr argumenterede for formel ligestilling og var imod at sege reel ligestilling
gennem ligestillingsfremmende initiativer, fordi det kunne fore til, at etniske danske-
re blev ringere stillet. Et markant brud med lighedslogikken i velferdsstaten var
vedtagelsen af den nedsatte introduktionsydelse i 1998, hvor det blev legitimt at ind-
fore formel forskelsbehandling for en udvalgt gruppe i samfundet. Der var flere
formal med lovforslagene om den nedsatte ydelse fra 1998 (introduktionsydelsen)
og 2002 (starthjelp og genindferelsen af i mellem tiden afskaffede introduktions-
ydelse). Felles for de to lovforslag var neglebegreberne: ekonomisk tilskyndelse og

selvforsergelse. I 1998 var der et flertal, der byggede dets argumentationer pa work-
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fare-tankegangen (work first) efter hvilken, at flygtninge og indvandreres lave ar-
bejdsmarkedstilknytning bundede i gruppens manglende ekonomiske tilskyndelse
(for hej forsergelsesydelse sammenlignet med reguler beskaftigelse) til at tage et
job. Work first tankegangen var ogsd VK-regeringens begrundelse for at indfere
starthjelpen 1 2002, men S og RV var ikke lengere tilhengere af den nedsatte ydel-
se som politisk instrument; de mente i stedet, at problemet med den lave arbejds-
markedstilknytning 18 i flygtningene og indvandrernes utilstraekkelige kvalifikatio-
ner, og derfor var en lavere ydelse ikke det rigtige instrument at tage i brug. Mens
der saledes ikke laengere var den samme brede politiske opbakning til ekonomisk
tilskyndelse 1 2002 som i 1998, udgjorde selvforsergelse stadig et neglebegreb for
det brede flertal. Selvforsorgelsesbegrebet blev dog problematiseret, da en evalue-
ring af starthjelpen viste sig ikke at afgive noget klart billede af, hvor mange der var
kommet i beskeaftigelse, og hvor meget selvforsergelsesprocenten skyldtes, og om at
modregningsregler for egtefellens indkomst havde gjort, at den anden @gtefzlle
ikke leengere var berettiget til at modtage offentlig forsergelse. Det sidstnevnte kun-
ne reelt betyde et tilbageslag for, at fa indvandrerkvinder integreret’”’. Men det for-
hold, at kvinden matte blive ekonomisk athengig af sin egtefelle og ikke lengere
tilknyttet det sociale system, syntes ikke laengere at vaere afgerende.

Som nedenstaende citat fra beskaftigelsesministeren viser, beted selvforsergelse
overordnet set at nedbringe antallet pa overforselsindkomster, 1 bedste fald ved at de
kom i arbejde, men ogsa hvis det skulle betyde, at den ene agtefelle matte vare
okonomisk athengig af den anden. (Spergsmalet fra SF, der gik forud for ministe-

rens svar, er taget med for helhedens skyld):

" Her forudsaetter jeg, at det sociale system (f.eks. kontanthjzlpsystemet) fremmer social og okonomisk inte-

gration.
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EigilAndersen(SF):

Jeg kan forsté pa ministeren, at der er kommet flere i arbejde, siden man har indfert
denne her starthjelp. Sa vil jeg gerne sporge, hvor mange procent flere det er, der er
kommet i arbejde i forhold til tidligere.

Beskaftigelsesministeren (Claus Hjort Frederiksen):

Som jeg jo indrommede over for fru Karen Klint for, kan jeg jo ikke satte procentsat-
ser pa det. Nogle er kommet i arbejde, nogle er kommet i uddannelse, nogle er blevet
ramt af modregningsreglen, sddan vil det vaere. Men det afgerende og det forste skridt
til at blive selvforsergende er jo, at man kommer fri af kontanthjelpssystemet. S& det
er jo sddan set en positiv udvikling under alle omstandigheder. ( 2004-2005, 2. sam-
ling - B 68-1, 3. juni 2005)

Som starthjelpen var sat sammen, kom den ikke kun til at gelde flygtninge og
indvandrere, men ogsa danskere, der var vendt hjem efter nogle ars ophold i udlan-
det. Under forhandlingerne lagde regeringen dog ikke skjul pa, at lovforslaget var
montet pa flygtninge og indvandrere for at fi dem bedre integreret (i arbejde eller ud
af offentlig forsergelse), men ogsd som led i at begraense indvandringen til Dan-
mark. Regeringen mente, at de hoje danske velfaerdsydelser var en magnet for asyl-
anseggninger og familiesammenforinger, hvorfor V ogsa retferdiggjorde starthjelps-
niveauet ved at fremhave, at den var pa linie med niveauet i andre vesteuropaiske
lande. Dette kunne dog stadig betyde, at levestandarden for starthjelpsmodtagere i
Danmark stadig var pa et eksistensminimum, som SF havdede, nu nar omkost-

ningsniveauet i Danmark var hgjere end de andre landes.

6.1.3. Menneske- og borgerrettigheder

Det politiske fokus 1 1970’erne drejede sig om at gore behandling af indvandrere
og udlendinge “en retsstat vardig”, som davarende ombudsmand for Folketinget
Lars Nordskov Nielsen udtrykte det (Betenkning til 1.105:1937). Ombudsmanden
var is&r kritisk over for udvisningsreglerne, der savnede sikkerhed og klarhed i re-
gelgrundlaget og politiske retningslinier, der kunne vare vejledende for det konkrete
skon, der métte foretages i udvisningssager (Udlendingeret, 2000:606). Retssikker-
heden for udlendinge blev betydelig hojnet med 1983-loven, isa@r med hensyn til
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udvisning, familiesammenforing og asylbehandling. Kompetenceforholdene mellem
domstolene og justitsministeren blev ogsa @ndret, hvor bl.a. udvisningssager blev
flyttet fra Justitsministeriet til domstolene. I lyset af den manglende retsstilling for
udlendinge pa dette tidspunkt og andre politiske omstendigheder var det ikke over-
raskende, at der var konsensus om at traekke pa en dominerende diskurs om at folge
de menneskerettighedsnormer, som 14 i international ret. En anden forklaring pa at
den dominerende opfattelse pa dette tidspunkt var en menneskerettighedsdiskurs var,
at Danmark havde veret blandt de forste lande til at underskrive flygtningekonven-
tionen fra 1951 og bl.a. derigennem havde udvist interesse for at vaere foregangsland
pa den internationale arena. Samtidig var det i vid udstraekning *omkostningsfrit’ at
indskrive konventionerne i dansk ret, nar antallet i forhold til udlendinge var relativt
lille frem til 1984. FP var det eneste parti, der ikke gik ind for at &ndre udlendinge-
loven, men ud fra et pragmatisk synspunkt om, at tingene fungerede fint. Partierne,
der trak pa denne menneskerettighedsdiskurs, havde dog forskellige forklaringer pa,
hvorfor de vegtede menneskerettigheder. V og KF syntes at laegge vagt pa det afta-
lemaessige, altsa at Danmark havde forpligtet sig ved at skrive under pa disse kon-
ventioner. Den “humanistiske’ partialliance (SF, EL og RV) lagde lige sa meget
vaegt pa en post-national egaliteer moralsk forpligtelse 1 henhold til at legitimere en
hej retssikkerhed for udlendinge, hvilket betod, at det enkelte menneske burde have
lige adgang og eksistensvilkir uanset den nationale ramme, vedkommende befandt
sig indenfor. Efter 1983 fulgte hurtigt flere stramninger af udlendingeloven for at
demme op for de spontane asylansegere. Politikkerne blev legitimeret med argu-
menter om befolkningens stigende fremmedfrygt og den manglende solidaritet i re-
lation til fordeling af flygtninge inden for EF-samarbejdet, men ogsd de danske
kommuner imellem. S valgte at vaere den borgerlige mindretalsregerings parlamen-
tariske stotte i denne situation og stemte for stramningerne, selvom partiet idealistisk
set mente, at udlendingeloven fra 1983 stadig var den optimale udlendingelov. Fle-

re begivenheder gav betingelser for, at den dominerende menneskerettighedsdiskurs

345



blev udfordret af diskursen om social og kulturel stabilitet. De begivenheder, der
blev refereret til under forhandlingerne, var det pludseligt stigende antal asylansoge-
re, enkelte opsigtsvaekkende voldelige konfrontationer mellem asylansogere og dan-
skere, stigende negativ mediedakning og konkrete administrative problemer med at
handtere det langt sterre antal asylsager. Derudover tyder meget pa, at 1983-loven
og den dominerende menneskerettighedsdiskurs var en parentes i dansk flygtninge-
politik og dermed mere en undtagelse og en skrebelig dominans, som derved ikke
var svaer at udfordre. Mistenkeliggorelsen af flygtningekategorien ved at tale om
bekvemmelighedsflygtninge og forestillinger om folkevandringer efter murens fald
og fra det fattige Afrika legitimerede ogsa diskurser omkring beskyttelse af nationa-
le okonomiske interesser. Disse diskurser, som VK-regeringen fremforte i begyndel-
sen af 1990°erne, korte parallelt med den etnisk-kulturelle nationsdiskurs. Den poli-
tiske kamp 1 1990°erne om indskraenkning af flygtninges rettigheder, hvor de mest
omstridte var spergsmalet om ret til at soge asyl (f.eks. afvisning af asylansegere
uden dokumenter og lukning af muligheder for at sege asyl gennem danske ambas-
sader i udlandet), at fa tildelt flygtningestatus (fjernelse af de facto-begrebet) og at fa
familiesammenforing (forst ved opnédelse af fast opholdstilladelse), blev 1 hej grad
artikuleret 1 modstillingen mellem humanisme og humanitar indsats. S, RV, SF, EL,
KRF og CD trak pa en humanistisk indstilling over for at modtage flygtninge, hvor
V, KF, FP og DF anlagde i stigende grad en geografisk betragtning om dansk flygt-
ningepolitik drejede sig om at yde en humanitar indsats, der indebar at hjelpe flygt-
ninge i flygtningelejre 1 neromradet og ikke indbefattede at invitere dem til Dan-
mark. Begge forstaelser af disse begreber @ndrede indhold i lebet af 1990°erne. Der
var pa den ene side en falles erkendelse af, at der var kulturelle, integrationsmeessi-
ge begransninger i, hvor mange nyankomne Danmark kunne kapere arligt; pa den
anden side var, der en forskel mellem det humanistiske og humanitere (om end min-

dre end i 1980°erne) som gav sig udslag i:
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1) SR-regeringens afvisning af V og KF’s forslag i 1999 om, at kosovo-albanerne
skulle have 7-ars midlertidigt ophold, for de fik ret til at soge om permanent op-
holdstilladelse. SR-regeringens argument var, at ethvert menneske havde ret til tryg-
hed i forhold til at kende dets fremtid, hvorfor regeringen fastholdte 3 ars-gransen,

2) S og RV’s afvisning af at afskaffe eller &ndre de-facto- flygtningbegrebet i
2002, fordi disse partier mente, at dette ville udelukke reelle politiske flygtninge,
dvs. personer der var individuelt forfulgt fra at i asyl i Danmark og

3) V’s stigende brug af humaniter indsats som en geografisk begranset indsats til
det omrade, hvor konflikterne foregik, hvor SR-regeringen stadig argumenterede for
nedvendigheden af ogsé at invitere forfulgte til Danmark. Disse uenigheder foregik
pa det diskursive plan, som sagtens kunne have varet i modstrid med den forte poli-
tik; eksempelvis forte SR-regeringen ikke sjaldent en humaniter politik og samtidig
trak pa en humanistisk diskurs, som jeg kommer ind pa i det folgende afsnit.

Afslutningsvis skal det ogsa fremhaves, at skiftet fra en bred konsensus om en
rettighedsfokuseret diskurs fra 1970°erne og 1980°erne til en pligtfokuseret diskurs i
1990°erne er karakteriseret ved et trade-off som det ses af de eksempler, der behand-
les i athandlingen. Et eksempel herpa er, at opfyldelse af pligter i form af f.eks. be-
skeeftigelse og tvungen bos@tning under det 3-arige introduktionsprogram blev
fremfort pa bekostning af retten til at blive behandlet pa lige fod med danske borgere
i lignende situationer. Et andet eksempel er den nedsatte forsergelsesydelse fra 1998
og 2002, hvor tidligere tilkendte rettigheder blev frataget ud fra en forestilling om, at
loven vil medvirke til at nedbringe indvandringen til Danmark og at det var rimeligt,
at der ogsa gjaldt et optjeningsprincip pa dette omrade ligesom pé folkepensionsom-
radet. Spergsmalet om storrelsen pa forsergelsesydelser syntes at have udviklet sig
til en kamp mellem de partier, der ville sende et signal til omverdenen om, at Dan-
mark ikke er sted at sege hen, hvis man vil leve af offentlig forsergelse og undga at
arbejde, og de partier, der mente at de lave ydelser ville socialt og ekonomisk mar-

ginalisere nyankomne.
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Modstillingen er udtrykt i de to folgende citater af hhv. V og S:

Det kan ikke veere meningen, at man fra den forste dag, man kommer til Danmark,
skal have verdens nesten hgjeste ydelser. Pa folkepensionsomrédet er der et optje-
ningsprincip, danskere skal betale arbejdsmarkedsbidrag, og alle mulige tilskud. Vi
onsker, at der skal vare et optjeningsprincip for udlendinge og for danskere, der
kommer udefra, ogsé (V, Birthe rann Hornbech, 1999-2000, F 1-1,25. januar 2000).

Det er jo sjovt, at man bruger ordet starthjalp om noget, som i virkeligheden er en
massiv nedskering, og sa bruger argumentationen, at de mennesker kommer fra lan-
de, hvor de tjener vasentlig mindre. Man kan sa stille det frejdige sporgsmal: Er det
sadan, at deres udgifter ogsa tilsvarende bliver senket i forhold til lonnen? For sé gi-
ver det selvfolgelig mening. Men hvis man mener, at de skal leve af de der 1.500 kr.,
ma vi sige, at sa holder argumentationen ikke(2001-02, 2. samling - L 126-3, 31. maj
2002, Lars Kramer Mikkelsen (S)).

Hvis man ser debatterne om introduktionsydelse i forhold til Steiners tre hensyn:
nationale, menneskerettighedsnormer og moralske forpligtelse er det tydeligt, at ar-
gumenter om overholdelse af menneskerettighedskonventioner hen over perioden
har udviklet sig fra kun at handle om regulering af adgang til Danmark, til ogsa at
have direkte indflydelse pa udformning af dele af den danske integrationslovgiv-
ning. SR-regeringen forsegte sig med at formulere en serskilt nedsat forsergelses-
ydelse for flygtninge og indvandrere, som blev kritiseret for at stride mod flygtnin-
gekonventionens artikel 23, der drejer sig om, at flygtninge skal modtage samme
behandling som danske statsborgere i lignende situationer. For ikke at overtraede
menneskerettighederne, men alligevel malrette den nedsatte ydelsen mod flygtninge
og indvandrere, valgte VK-regeringen en anden formulering, der ikke formelt set
diskriminere flygtninge og indvandrere idet loven ogsd rammer de etisk danske
statsborgere, der har opholdt sig i udlandet i en arrekke. Ifolge Center for Menne-
skerettigheder formar VK-regeringen alligevel reelt set at omga konventionens lige-
stillingserklering ved indirekte at diskriminere, fordi det overvejende er flygtninge

og indvandrere, der bliver ramt af loven. Det samlede billede synes derfor at inde-
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holde en klar tendens til, at diskurser omkring de nationale interesser i stigende grad
vandt indpas fra 1990’erne for at opretholde politisk og ekonomisk stabilitet og frem
i forhold til menneskerettighedsnormer og moralske forpligtelser, som var domine-
rende i 1980°erne. 1970’erne var noget midt i mellem. Den periode var overvejende
domineret af nationale ekonomiske interesser, og der eksisterede heller ikke pa
samme vis, som 1 de senere artier konkurrerende diskurser om menneskerettigheder
og moralske forpligtelser, hvilket tilsyneladende skyldtes den begrensede erfaring

Danmark hidtil havde haft med indvandring.

6.2.Sammenfatning - de politiske alliancer

Som analyserne viser, opstod der i labet af perioden fra 1973-2002 en stigende po-
litisering af debatten inden for alle tre temaomrader, dog pa forskellige tidspunkter,
men med det til faelles, at Folketinget delte sig fra begyndelsen af 1990’erne og frem
i to diskursive modsatte lejre, ndr man ser bort fra venstreflgjen og FP. De trak pa
helt andre diskurser, og eftersom deres politiske indflydelse var marginal fik disse
diskurser ikke gennemslagskraft. Den diskursive kamp, der udspillede sig mellem de
to navnte lejre — en bipolaritet — handler om forskellige opfattelser af forholdet mel-
lem nation, stat og borger. Jeg bruger i det folgende medborgerskabsbegrebet som
en betegnelse, der dekker over alle tre temaomréader, og ikke specifikt i forhold til
indfeodsretsdebatterne (teorier om medborgerskab bruges specifikt i disse debatter).

Den ene lejr trak pd en kombination af to medborgerskabsopfattelser: en bled
kommunitear, hvor et socialt kulturelt fallesskab var knudepunktet, og hvor der fo-
rekom en skarp sondring mellem ’0s’ og ’dem’, og en liberal medborgeropfattelse,
hvor frihed var knudepunktet, dvs. at det var det enkelte individs frihed og ret til
selvbestemmelse, der var i1 fokus.

Den anden lejr trak ogsd pd den bloede kommunitere medborgerskabspfattelse,
men kombinerede den med en socialdemokratisk medborgerskabsopfattelse, hvor
formel og reel lighed var i fokus. Denne medborgerskabsopfattelse byggede pa idéen

om en arbejdsidentitet og koncentrerede sig primert omkring rettigheder (civile, po-
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litiske og sociale rettigheder) og i langt mindre grad om pligter. I store treek kan man
sige, at V, KF og DF er reprasenteret i den forste lejr, og S, RV og CD den anden
lejr.

Modsat integrations- og statsborgerskabsdebatterne blev asylansegere og flygtninge
ikke italesat inden for en medborgerskabsdiskurs; den dominerende opfattelse var, at
disse vendte hjem inden for en overskuelig arrekke. Sa leenge denne gruppe var her
midlertidigt, stod de politiske partier sammen om en moralsk og konventionsmeessig
forpligtelse til at modtage flygtninge i et begranset omfang. Inden for de senere ar
syntes diskussionen og konkrete skridt om at flytte spontane asylansegere til lejre
beliggende i lande uden for EU at tyde pa, at det moralske og konventionsmessige
hensyn veg til fordel for nationale ekonomiske og kulturelle hensyn.

Et andet interessant spergsmaél er, hvilken betydning tilstedevarelsen af et populi-
stisk, udlendingekritisk parti har haft for det diskursive felt. Analysen viser, at V,
KF og ségar S i labet af 1990°erne overtog nogle af FP’s diskursive strategier og po-
litikker fra 1980°erne. Ville disse partier have brugt de samme diskurser og foreslaet
de samme politikker, hvis der ikke have vearet et FP? Eller fungerede FP som dags-
ordensatter? Denne kausalitet giver de forudgaende analyser ikke mulighed for at
svare pa. Det ma dog anses for sandsynligt, at FP og senere DP’s retorik, interesse-
felter og politik, der fik stigende folkelig tilslutning, spillede ind pa de traditionelle
partiers diskursive linie. En analyse, der ville vaere verd at foretage, burde omfatte
en komparativ undersogelse af vesteuropaiske lande med og uden sadanne politiske
partier for nermere at undersoge, hvordan forskellige faktorer (ideologier, konkur-
rence blandt partier, holdning blandt vaelgere, mediernes daekning, m.v.) influerer pa
diskurser og politik.

Afslutningsvis kan man sperge, hvorfor iser flygtninge- og indvandreromréadet
skaber denne bipolaritet, nar der inden for andre politikomrader ofte opstar forskel-
lige alliancer pa tvers af de navnte politiske lejre. En vasentlig forklaring herpa er

at omradet er karakteriseret ved at vaere meget politisk emtaleligt, i nogle perioder
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mere end andre. Som analyserne har vist haelder den ene politiske lejr til et positivt
syn pa kultursammensmeltning, medens den anden lejr leegger mere veegt pa at mar-
kere dansk identitet og granser for, hvor tolerant et samfund ber vere. Men igen,
denne opdeling er heller ikke klippefast, og det positive syn pé kulturforskelle ned-
tones athangig af, hvilken retslig opholdssituation en udlending har, hvor f.eks. S
udviser en langt sterre tolerance omkring flygtninge sammenlignet med de, der so-
ger om naturalisation.

Emnet er desuden meget folelsesbetonet, som bl.a. forarsager, at udlandingepoli-
tikken fungerer som symbolpolitik. Det vil sige, at bade velger og politiker reagerer
pa politiske budskaber ud fra deres symbolske indhold snarere end rationel egeninte-
resse. Ifolge Jorgen Goul Andersen er der to centrale fortolkninger af, hvorfor emnet
far en uforholdsmeessig stor bevagenhed fra valgere, politikere og medierne. Det
ene fortolkning forklarer det ved, at fordomme vokser 'nede fra’, men mobiliseres
“oppe fra’ af medier og politikere. Den anden fortolkning ser det som rationale reak-
tioner pa indvandrernes personlige og samfundsmaessige omkostninger eller pa spe-
cifikke politikker og problemer (Goul Andersen, 2002:5). Der er dog delte meninger
om, hvilken af disse fortolkninger, der har den storst forklaringskraft, og der forelig-
ger, sd vidt jeg ved, ikke tilstreekkeligt hdndfaste beviser (hvis sddanne kan findes)
for, at den ene har storre gyldighed end den anden. Det man kan uddrage af det em-
piriske materiale, der ligger til grund for denne athandling er dog, at politikerne er
staerkt pavirket af de sager om flygtninge og indvandrere, der kerer i medierne. Om-
vendt er politikerne ogsa dagsordensattende, nar de kontakter medierne om nye po-
litikker og holdninger til forskellige begivenheder.

Til sidst er det bemarkelsesveardigt, nar man ser hele perioden (1973-2000) under
¢t, at der er en begranset brug af fremmedfjendsk retorik i debatterne sammenlignet
med parlamentsdebatter 1 andre lande. Debatterne afspejler, at der eksisterer klare
greenser for, hvad man kan sige i dansk politik, hvis man vil tages alvorlig som en

gruppe tidligere Fremskridtsfolk tydeligvis markerede, da de dannede DF i 1995.
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Man bliver sjeldent konfronteret med den retorik, som kendetegner de radikale heoj-
rebevegelser i Europa omkring den hvide races overlegenhed. Dette kan skyldes, at
man enten vil undgéd at komme i strid med racismeparagraffen eller méaske snarere
partitaktisk overvejelser for at opna sterst mulig indflydelse (Gaasholt & Togeby,
1995:163). Men selv om der har varet fa direkte fremmedfjendske eller racistiske
udtalelser, kan den retorik, der anvendes i stedet godt have haft samme negative ef-
fekt 1 form af det Michael Billigs kalder “banal nationalisme” (Billig, 1995). Den
etniske nationsopfattelse opretholdes og legitimeres ved at tale selvfolgeligt og
uproblematisk omkring vi” og “folket” som en naturlig sammensat og homogen
enhed. Denne opfattelse og retorik ekskluderer samtidig bestemte grupper af menne-
sker for at blive en del af “’vi”et. Det kan medvirke til en fremmedgerelse og forhin-
dre ambitionen om at fastholde en sammenheangskraft i samfundet, hvad enten den-
ne er kulturelt, politiske eller civil bestemt. Inden jeg afslutningsvis beskriver de
perspektiver, som jeg ser pa udlendingeomradet, vil jeg kort komme ind pa vurde-
ring af den diskursteoretiske rammes forklaringskraft for athandlingens problem-

formulering.

6.3.Har analyserammen virket?

Det er min overbevisning, at den diskursive metode, som jeg har veret inspireret
af og fulgt, har fungeret som et godt redskab til analyserne. For det forste, har en
kombination af Laclau og Mouffes og Faircloughs forstaelse af diskurs gjort det mu-
ligt at analysere et s& omfangsrigt empirisk tekstmateriale. Samtidigt har metoden
kunne bruges til at identificere de centrale stridpunkter, disses kendetegn og det he-
gemoniske forhold, der opereres indenfor. For det andet, har diskursanalysen vist sig
brugbar til en analyse en udvikling over en tidsperiode og til at analysere diskursive
forandringer. Det teoretiske udgangspunkt har varet, at diskurser aldrig kan endeligt
lukkes, men kun vere sedimenterede. Der er en konstant mulighed for at politisere
et omradde gennem reatikulering af alternative diskurser, som i kraft af deres forsog

pa at opnd hegemoni kan true den eksisterende orden. For det tredje, har opdeling i
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to niveauer: diskursive strategier og diskurser gjort det muligt at vise, at politikere
godt kan enes om abstrakte ideer f.eks. omkring lighed/ligestilling, men at der i rela-
tion til argumentation for konkrete politikker inddrages andre diskursive dimensio-
ner f.eks. introduktionsydelsen, hvor forskelsbehandling bruges i lighedens navn.
Det har dog ikke varet fryd og gammen alt sammen. Diskursanalysen har kunne si-
ge noget om hvad der skete, og hvordan politikken udviklede sig, men derimod ikke
meget om Avorfor politikken udviklede sig, som den gjorde. Det kunne f.eks. have
vearet interessant at sige noget om, hvorfor SR-regeringen, da den kommer til mag-
ten 1 1993, langt hen ad vejen viderefort den borgerlige regeringens politik pa ind-
fodsrets- og flygtningeomradet (pé integrationsomradet er der dog en stor forskel at

spore) pa trods af afstandstagen fra den borgerlige lejrs ikke—humanistiske tilgang.

6.4.Perspektivering

De spaendingsfelter, som jeg har identificeret og analyseret debatterne ud fra, vi-
ser, at den multikulturelle befolkningssammensetning, der er i Danmark i1 dag ud-
fordrer en ny made at tenke integration og flygtningepolitik pa. Begge politikker
afspejler tydelige dilemmaer mellem péa den ene side overfokusering pa selvforsor-
gelse og indfoersel af indrejsestop for ikke-vesterlendinge (undtagelse er personer,
der far beskyttelsesstatus og begranset familiesammenforing) og pa den anden side
visioner om, at indvandrere bringes pa lige fod med danskere, samt at Danmark vil
leve op til sine humanistiske eller humanitere forpligtelser. Der er et stigende fokus
pa at lose bade nationalstats- og velfaerdsstatsproblemerne ved at invitere hojtuddan-
nede arbejdsmigranter til landet, men bl.a. pa grund af de danske eksklusionspolitik-
ker synes det lidet attraktivt at arbejde i Danmark.

I et starre perspektiv forekommer det at blive vanskeligere for en lille nationalstat
som Danmark “at manevrere pa en international slagmark, hvor interesser i stigende
omfang varetages pa internationalt og regionalt niveau, og hvor transnationale net-
vaerk og sociale rum danner baggrund og fundament for internationale migrations-

bevagelser’(Seeberg 2001:186). Ud over de fremtidige udfordringer om at skabe
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vellykket integration for de indvandrere, der bor i Danmark, star Danmark som de
andre vesteuropaiske lande ogséa over for problemstillingen omkring hvilke konse-
kvenser den aldrende befolkningssammensetning i Europa har for opretholdelse af
det nuverende velfaerdssystem. I folge en gronbog fra EU fra foraret 2005 (Gron-
bog, 2005) vil “varige indvandringsstromme™ vare nedvendigt for at dekke beho-
vene pa arbejdsmarkedet i EU, nér der ventes en reduktion i antal beskaftigede pa
20 mio. i EU-25 mellem 2010 og 2030, og indvandringen vil hovedsagelig komme
fra ikke-vestlige lande, hvor der er hoj arbejdsleshed. Selv om indvandring af denne
storrelse ikke sker fra den ene dag til den anden, og at tallet muligvis er overdrevet,
er der ingen tvivl om, at debatter om indvandring er kommet for at blive, og at denne
situation nedvendigger en anderledes dominerende diskurs omkring forholdet mel-

lem national identitet og medborgerskab.
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Resumeé

Denne athandling underseger, hvordan det danske Folketing har debatteret og
problematiseret indvandring til Danmark siden 1973, hvor der blev indfert stop for
arbejdskraftindvandring. Centrale spergsmal der undersoges er: Hvad laegger de po-
litiske partier i det at blive dansk statsborger? Hvilken rolle tildeles staten med hen-
syn til at fremme integration? Hvordan @&ndres opfattelsen af malsatningen med in-
tegration, som er at bringe indvandrere “pa lige fod” med danskere? Under hvilke
omstaendigheder accepterer folketingspolitikere at fa flygtninge til Danmark, og
hvem defineres som politisk flygtning? Der er to formal med at finde svar pa disse
sporgsmal. Det ene formal har varet at afdekke de politiske konfliktlinjer og domi-
nansforhold, der er pa udlendingefeltet, for saledes at forstd hvorfor modtagelse af
flygtninge og integration af indvandrere er det enkeltsporgsmal, der i de senere ar
har stiet hgjest pa den politiske dagsorden. Det andet formal har veret at undersoge
hvilke politiske alliancer, der dannes pa tvers af Folketinget, og hvad der adskiller
alliancerne fra hinanden.

Afhandlingens struktur er inspireret af den svenske sociolog Thomas Hammars
model for adgang til nationalstaten. Denne bestar af tre porte til nationalstaten, hvor
den forste giver tilladelse til midlertidigt at opholde sig i Danmark, den anden per-
manent opholdstilladelse og den sidste giver adgang til fuldt medlemskab (statsbor-
gerskab). I athandlingen svarer disse tre porte eller retlig opholdssituation til hhv.
flygtninge, indvandrere og naturaliserede. Disse analyseres ud fra den specifikke lo-
gik og referenceramme, som eksisterer inden for det enkelte felt. Jeg argumenterer
for, at de tre centrale referencerammer eller diskurser er nationalstaten, velfacrdssta-
ten og menneske- og borgerrettigheder. 1 athandlingens teoretiske afsnit diskuteres
1) de forskellige forstaelser af nationalt tilhersforhold, der oftest opereres med dvs.
den etniske versus den civile, 2) de premisser som den danske velferdsstat er byg-
get op pa, og hvorvidt disse ogsa gelder pa udlendingeomradet, samt 3) de hensyn

der laegges til grund for at Danmark overordnet valger at modtage behandle sponta-
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ne asylanseggere og modtage flygtninge. De hensyn, der oftest bruges som legitima-
tion for flygtningepolitikken er: de nationale interesser, moralske forpligtelser og

internationale normer. I det folgende opsummeres afthandlingens hovedlinjer:

Indfodsretsdebatterne — etnisk eller civil forstaelse af nationalt tilhorsfor-
hold
Det danske statsborgerskab bygger pa to vasentlige principper: princippet om af-

stamning (jus sanguinis), hvor dansk statsborgerskab som hovedregel erhverves ved
fodslen, hvis enten faderen eller moderen har dansk statsborgerskab og princippet
om at afgive sit hidtidige statsborgerskab. Indfedsretsdebatterne viser, at ingen af de
politiske partier i perioden 1978-2002 anfagter nogle af disse over 100 ar gamle
principper og ensker dem a@ndret pa ner EL, der i 1999 gar ind for indfersel af dob-
beltstatsborgerskab i Danmark. Debatterne handler i stedet om @&ndringer af kriteri-
erne for naturalisation, dvs. opholdslengde, vandel, ekonomisk situation, dansk
sprogkundskab, dansk samfundskendskab m.v. Disse kriterier a&ndres i labet af peri-
oden (1978-2002), og debatten herom vidner om modstridende opfattelse af natio-
nalt tilhersforhold. Der er ganske vist overordnet set enighed om formalet med natu-
ralisation” Den skal fungerer som en “belenning” og en “blastempling” af, at anse-
geren har opnéet en vellykket integration. Ingen politiske partier anfaegter denne
grundopfattelse 1 undersogelsesperioden. Der er altsé et fravaer af den anden forsta-
else af naturalisation, som handler om at se naturalisation som et middel til at frem-
me integration, der anses for at forebygge eventuelle etniske, sociale eller politiske
konflikter. De konfliktlinjer, der opstar i debatterne omhandler i alt vasentlighed,
hvad det vil sige at vaere dansker og udspiller sig omkring, hvorvidt de politiske par-
tier tilleegger en etnisk eller civil forstaelse af nationalt tilhersforhold. Eftersom dette

er to yderpoler, der ikke findes i rendyrket form, analyserer athandlingen debatterne

“*Nar en ikke-dansker far dansk statsborgerskab ved lov.
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ogsa i relation til forskellige politiske og filosofiske stremninger omkring statsbor-
gerskabsbegrebet. Disse udgeres af den liberale, den kommunitare, den republikan-
ske, den socialdemokratiske samt den radikale forstaelse af statsborgerskab. Den
udvikling, der kan spores handler dels om stereotyper om danskere og udlaendinge,
dels om betydning af statsborgerskab. FP Fremskridtspartiet begynder i 1979 séledes
at problematisere det forhold, at alle partier i Folketinget uden diskussion tildeler
indfadsret til de ansegere, der er listet pa det arlige lovforslag om statsborgerskab et.
FP mente, at indvandrere med en kriminel fortid burde afvises, men dette var der ik-
ke forstaelse for hos de andre partier. Socialdemokratiet mente, at man skulle re-
spektere, at en kriminel, der havde afsonet sin dom og udstéet sin karenstid, var ren-
set og kunne indga pa lige fod med andre ansegere. Venstresocialisterne gik sd vidt
til at mene, at kravet om vandel var forskelsbehandling, fordi der 1& nationalistiske
motiver bag, og at en vis andel af ansegere kunne vere kriminelle, svarende til ande-
len af kriminelle i den danske befolkning. Spergsmalet om hvordan de politiske par-
tier skulle forholde sig til indvandrere med en kriminel fortid blev det enkeltemne,
der blev diskuteret mest sarligt i lobet af 1990°erne og frem og uden den storre
uenighed blandt de centrale partier pa midten af dansk politik (V, KF, S og RV).
Gennem 1990°erne udviklet der sig en stigende dominerende opfattelse af indvan-
drere, og som gik pa, at de skulle bevise deres integrationsevne og villighed til inte-
gration ud fra to forskellige, men ikke modstridende premisser. En diskursiv strategi
byggede pa en kommuniter opfattelse af det at vaere dansk statsborger, hvor et
staerkt kulturelt faellesskab var forudsatningen for en fortsat social sammenhangs-
kraft i det danske samfund. Inden for denne opfattelse forventedes det, at indvandre-
re sprogligt og ekonomisk tilpassede sig, men samtidigt ogsa udviste en grad af vil-
lighed til at forsta og indoptage *danskhed’. En anden diskursiv strategi tog sit afset
i den socialdemokratiske statsborgerskabsopfattelse, hvor sammenhangskraften sik-
redes igennem en kollektiv forpligtelse til social solidaritet. De partier, der trak pa

denne opfattelse, var optaget af, at indfedsretskravene gjorde det muligt at sikre fort-
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sat formel og reelle social lighed i det danske samfund. Denne socialdemokratiske
tilgang synes dog at bygge pa en umulig forudsatning. Den tilstraebte lighed skulle
opnas gennem vellykket integration, der forudsatte en vis form for kulturel assimila-
tion til danske normer og vardier, men som var svart foreneligt med mélsetningen
om at staten skulle respektere og stette kulturelle forskelle i samfundet. I slutning af
1990’erne blev disse integrationsforestillinger, der tog udgangspunkt i den danske
nationalstatsramme udfordret af en post-national strategi, der byggede péd en civil
forstaelse af tilhorsforhold. I folge strategien byggede sammenhangskraften 1 sam-
fundet pa en republikansk forestilling om et starkt politisk fellesskab af aktive del-
tagere, og hvor statsborgerskab fungerede som en praktisk ordning. I den globale
verden, hvor mennesker rejser meget og bosatter sig forskellige steder i verden, var
det post-nationale argument, gav det ikke mening at forsta statsborgerskab som et
udtryk for ét nationalt tilhersforhold, fordi personer i stigende grad fik flere etniske

og nationale referencerammer og dermed hybride identiteter.

Integrationsdebatterne — staten som en aktiv eller passiv aktor i integrati-
onsprocessen

”Pa lige fod” var den centrale malsatning for integration og samtidig et af de stor-
ste stridspunkter i indvandrer/integrationsdebatterne. Politisering af ligestillingsbe-
grebet blev forst rigtig synlig i slutning af 1980’erne, da politikerne diskuterede S’
konkrete forslag til at deemme op for integrationsproblemer omkring ghettoer, kvin-
desynet 1 visse indvandrerkredse, uddannelsesniveauet og sprogindlering. Hidtil
havde der veret politisk konsensus omkring en vis form for reel kulturel ligestilling,
i den forstand at man fra politisk hold fremhavede nedvendigheden af, at staten ak-
tivt gjorde noget for at serge for institutionelle rammer for kulturudfoldelse. V, KF
og FP havde dog markeret en modstand mod politisk ligestilling (valgret til kommu-
nalvalg) og brugen af positiv seerbehandling pa det sociale og ekonomiske omrade.

Der skete et diskursivt skift omkring 1990, hvor V og KF nedtonede integration som
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noget, der involverede en aktiv indsats fra statens side. Integration blev benavnt
som at indvandrerne skulle vare selvhjulpne, og det var indvandrernes eget indivi-
duelle ansvar at lare det danske sprog, finde arbejde, fa en uddannelse etc. Desuden
var integration en gkonomisk uoverskuelig opgave at give sig 1 kast med, var et an-
det argument fra Venstres side. Efter regeringsskiftet i 1993 nedsatte SR-regeringen
et integrationsudvalg aret efter. Udvalget kom med en betaenkning, der kortlagde
den hidtidige integrationsindsats og gav anbefalinger til den fremtidige indsats. Den
forste integrationslov 1 Danmark tradte i1 kraft i 1999 og markerede bl.a. et diskursivt
brud med den hidtidige lighedslogik 1 velferdsstaten generelt og i sardeleshed i for-
hold til integrationsmalsatningen om at bringe indvandrere ’pa lige fod”” med etnisk
danske borgere. Skiftet skete i form af, at det blev legitimt at indfere formel og reel
forskelsbehandling af en udvalgt gruppe i samfundet. Der var flere formal med at
indfore nedsatte ydelser til flygtninge og indvandrere bade i 1998 med introdukti-
onsydelsen og 1 2002 med genindferslen af ydelsen og den nye starthjelp. Falles for
de to lovforslag var neglebegreberne okonomisk tilskyndelse og selvforsergelse. 1
1998 var der et Folketings flertal, der byggede dets argumentation op pa workfare-
tankegangen (work first). De fastslog eller argumenterede for, at flygtningenes og
indvandreres lave arbejdsmarkedstilknytning bundede i gruppens manglende oko-
nomiske tilskyndelse til at tage et job (for hegj forsergelsesydelse sammenlignet med
regulaer beskaftigelse). Dette var ogsd VK-regeringens begrundelse for at indfere
starthjaelpen 1 2002, men S og RV var pa dette tidspunkt ikke lengere tilhangere af
den nedsatte ydelse som politisk instrument. De mente, at det var flygtningenes og
indvandrernes utilstraekkelige kvalifikationer, der var en bremseklods for arbejds-

markedsintegration.

Flygtningedebatterne — nationale interesser, moralske forpligtelser og in-
ternationale normer
Debatterne om flygtninge for 1983 viste, at der pé tveers af de politiske partier

herskede en udbredt essentialistisk opfattelse af kulturforskelle, hvor den domine-
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rende holdning var, at flygtninge der kom hertil fra Sydestasien og Sydamerika var
kulturelt anderledes og svare at integrere. Argumentet mod at tage flere flygtninge
end hejst nedvendig og ikke flere end aftalt med UNHCR byggede desuden pé be-
grundelser som den begraensede befolkningsmassige og skonomiske kapacitet til at
modtage flere end den kvote pa 500 flygtninge som Danmark i slutning af 1970’erne
havde aftalt med UNHCR at modtage arligt. Desuden havde Danmark tidligere og
fortsat satset pa at modtage en lille om end beskeden, men til gengaeld behandlings-
kraevende flygtningegruppe i form af handikappede. Argumentet herfor var, at det
var den mest udsatte af flygtningegrupperne. I begyndelsen af 1980°erne begyndte
KF og FP at problematisere de flygtninge, som kom til Danmark, fordi de var svare
at integrere, men @ndringen af udlendingeloven i 1983 afspejlede en politisk enig-
hed pé tvers af folketingssalen (pa ner Fremskridtspartiet) om det nedvendige i at
@ndre loven, sa den bliver en retsstat vaerdig. Allerede aret efter 1983-loveendringen
steg antallet af asylansegere til landet voldsomt, og den hidtidige brede konsensus
omkring flygtningepolitikken forsvandt. Folketinget blev delt i forhold til forskellige
holdninger til hvad der forstds ved en politisk flygtning. Flygtningebegrebet blev i
stigende grad politiseret ved tale om bekvemmelighedsflygtninge og fattigdoms-
flygtninge. I 1990°erne og frem blev Folketinget delt i to diskursivt adskilte alliancer
bestaende af RV, S, SF, EL, KRF, CD pa den ene side og V, KF, FP og DF pa den
anden side. Konfliktlinjerne var omkring sa&rlovene (p&lestineser-, bosnier-, serber-
serlovene samt kosovo-nedloven) og de facto-flygtningebegrebet. Sarlovene ansa
V, KF, FP og DF som den rette vej til at sikre at "flygtninge ikke blev til indvandre-
re ” og for at undgd, at Danmark udvikler sig til et multietnisk samfund. Den anden
alliance mente, at repatriering ikke skulle ske for en hver pris, hvis det beted, at
flygtningene skulle opholde sig midlertidigt i Danmark i mange ar. Dette vil vare

uverdigt og umenneskeligt, var argumentet.

Konklusion
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I afhandlingens konklusion opsummerer jeg de hovedkonfliktlinjer, som jeg har
beskrevet i det foregaende. De viser tydeligt, at den dominerende forestilling om-
kring nationalstaten ikke havde @ndret sig meget inden for de sidste 30 ar, men det
havde til gengeld synet pa de grundlaeggende principper omkring velfardsstaten og
menneske- og borgerrettigheder. Jeg konkluderer, at et diskursivt skift omkring de to
sidstnevnte skete 1 forbindelse med 1) indferslen af den nedsatte ydelse 1 1998, der
brod med lighedstankegangen som et af de grundlaeggende principper bag velfards-
staten og 2) forslaget fra 1994 om at give bosniere under sarloven fra 1992 ret til at
soge permanent opholdstilladelse. Et skift der afspejlede, at de nationale politiske og
okonomiske interesser langsomt havde faet forrang for tidligere tiders moralske og
medmenneskelige argumenter for at acceptere, at flygtninge kunne fa en tryg fremtid

- 1 Danmark.

Jeg konkluderer desuden, at udlandingepolitikken er udtryk for symbolpolitik,
hvor der spilles pa forhabninger, frygt og folelser, og som derfor formér at dele Fol-
ketinget i to uforenelige diskursive alliancer. Der er forskel pa de politikker disse to
alliancer fremlagger, men det er snarere et spergsmal om graden af stramninger af
udlendingeloven, end at alliancerne har forskellige politikker. Derimod er der en
stor modsatning pa det diskursive plan, hvor den ene alliance fokuserer pa det hu-
manistiske aspekt, der signalerer, at politikernes interesser raekker ud over nationale
hensyn, hvor den anden alliance 1 stedet fokuserer pa en over for den danske befolk-
ning forsvarlig udlendingepolitik. Hvilken af disse modstridende diskursive tilgan-
ge, der har storste succes med at fastholde den sociale sammenhangskraft i samfun-
det, ville vare interessant at undersege, men det har ikke varet muligt at komme ind
pa den problematik i denne athandling. Denne athandling har til gengald afdekket
et felt, der ikke tidligere har vaeret afdekket — hvordan Folketinget debatterer natura-
liserede, indvandrere og flygtninge i perioden 1973-2002 — og jeg konkluderer af-

slutningsvis, at den diskursive tilgang har varet frugtbar og fort til at udstille de po-
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litiske konflikter og sociale dominansforhold, der udspiller sig i pa et omrade som
udlendingepolitikken, og hvordan konflikterne og forholdene har @ndret sig over

denne periode.
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Summary

This study examines how the Danish Parliament since the early 1970°s has legiti-
mized changes to the law on immigration. This study has two principal objectives;
firstly to understand in what way the topic of immigration from the beginning of the
1990°s has become one of the most politized issues for politicians as well as for the
mass media and voters and secondly, to analyse the nature of the alliances that are
established between political parties in the course of arguing for or against a pro-
posal to change the law on immigration. The study takes its point of departure in
Thomas Hammar’s concentric “gate” model. The model depicts access to the Danish
society by non-Danish citizens' as regulated by three ‘gates’. Security and rights in-
crease in proportion with the number of ‘gates’ passed, culminating in naturalisation
and full social, legal and political rights. The passing of a non-Danish citizen
through the first gate provides a temporary permit to stay which mostly concerns
asylum seekers and refugees. The second gate provides permanent permit, which
allows for the same social, civic and economic rights as Danish citizens and these
are in Hammar’s terminology called denizens”. The third gate allows for full mem-
bership of the Danish society i.e. Danish citizenship.

In the study, I analyse the empirical material by working from the third to the first
gate. This reverse approach enables an early mapping out of the conflicting interests
and discourses about the different components of Danish citizenship i.e. rights, du-
ties, participation and identity. This approach is also chosen because different dis-
courses on naturalisation (third gate) spill over and they have an effect on how ex-
clusionary politics are legitimized within debates on asylum seekers refugees (first

gate) and denizens (second gate).

47 «“One who lives habitually in a country but is not a native-born citizen; a foreigner admitted to residence
and certain rights in a country.” Oxford English Dictionary,
www.dictionary.oed.com.zorac.aub.aau.dk/cgi/entry/50060844?, 02.09.2005
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My approach builds on two central arguments. Firstly, I take a social constructiv-
ist approach to the understanding of discourse, which briefly means that people in-
habit a world of meaningful discourses and practices, and cannot conceive or think
about objects outside it.” By this I do not mean that, all social practices are discur-
sive but as regards to this study’s empirical material — political speech-act and po-
litical discussions - I argue that there is a high degree of myths and social imaginar-
ies that guide political action. Secondly, I argue that the reason why immigration
functions as a challenge to the Danish society has to do with three tensions. The first
tension is that between an ethnic and civic understanding of nationhood where the
question to be answered is how citizenship is constructed along the continuum be-
tween these two understandings. The second tension emanates from the fact that the
universalistic Danish state intends both to promote integration within the community
of citizens and to tolerate (or even actively promote) the fact that citizens also enjoy
membership in different ethnic communities. The third tension is concerned with the
arguments surrounding the issue of asylum seekers/refugees, which I argue has to do
with the ‘tug of war’ between three concerns: complying with international norms,
moral obligations to help political refugees and lastly protecting national political
and economic interests. These tensions are used as tools to analyse the three do-

mains (naturalisation, denizens and naturalised) in that order.

Danish Citizenship — discourses on ethnic and civic understandings of na-
tionhood

The debates on naturalisation reveal that the basic principles of Danish citizenship
laid down more than 100 years ago still receive just about full support from all po-

litical parties in Parliament. These principles are “jus sanguinis” and “non-

% Howarth, 2000:5. As I argue in the chapter on methodology this viewpoint does imply that every social
practice is discursive which I do not fully agree but take the stance that there are practices that are non-
discursive.

364



acceptance of dual citizenship”. Only the left-wing party — the Red-Green Alliance —
talk in favour of accepting dual citizenship. A principle which Sweden and other
Nordic countries imposed in 2002. The study also shows that through the entire pe-
riod under scrutiny (1973-2002) a common understanding of the meaning of natu-
ralisation has been unchallenged. Nationalisation is seen as a reward for striving to
incorporate into society, a token for good behaviour and an appreciation for making
an effort to becoming “Danish”.

In summary, the debates on naturalisation showed that the dominant way of think-
ing about nationhood was an ethnic understanding of nationhood. I conclude that the
ethnic notion of citizenship is built on two parallel, but not identical discourses,
which emphasize the need to preserve social cohesion in Denmark through nourish-
ing the bonds of commonality. One is the communitarian discourse that views the
need for this ethnic national bonding because people’s feelings of loyalty and iden-
tity are a product of common national history, traditions, cultural values and norms.
The other discourse is the social democratic understanding of nationhood, where na-
tional bonding is a means of upholding a high degree of social and economic equal-
ity in society, which has for the past many decades been safeguarded by the univer-
salistic Danish welfare state.

I also conclude that the civic understanding of nationhood at no time challenged
the dominant ethnic understanding. The civic understanding also changed from hav-
ing a global outlook in the beginning of the 1980°s — similar to Brubaker’s broad
civic understanding of nationhood — to a more narrow civic understanding of nation-

hood in the late 1990°s and in the beginning of the new century.

Integration — the contested meanings of equality
In the 1980°s the debates on integration revealed that the political consensus of
bringing immigrants on an equal footing existed as long as the political parties did

not discuss particular integration initiatives. In the course of discussing particular
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integration problems e.g. how to solve the problems of immigrants living separate
from Danes and ‘black’ schools, it became apparent that one alliance (centre-left
wing parties) in Parliament was in favour of a strong state regulating and controlling
the integration process. In contrast, another alliance (consisting of the centre-right
wing parties) perceived integration, in general, as a private matter for immigrants. In
the late 1990°s this disagreement on the role of the state disappeared. The majority
in Parliament argued instead for a strong need for the state to regulate and control
integration of immigrants. One controversial issue, though, was on the ‘solution’ as
to how immigrants could reach the same level of financial self-sufficient as ethnic-
Danes. A majority in Parliament saw the workfare ideology of reduced welfare
benefits as a means to encourage newly arrived refugees and immigrants to get a job
rapidly. This law, however, was withdrawn again because of critique from UNHCR
as regards to violating article 26 Geneva Convention on Refugee Rights about treat-
ing refugees on equal footing with Danish citizens. After the national election in
2001, the same law was passed again by the centre-right wing alliance but this time
not directly conflicting with the Conventions on Refugee Rights. The aim was, how-
ever, the same: to combat the numbers of refugees and immigrants on welfare bene-
fits by reducing their allowances. The centre-left wing parties were strongly against
this line of thinking and were instead arguing for upgrading new arrivals’ qualifica-

tions as a means of getting a regular job.

Policies towards asylum-seekers and refugees — humanism or humanitarian-
ism?

Lastly, the debates on refugees showed that the moral and human rights arguments
for receiving refugees used in the 1970°s and 1980°s were downplayed in the 1990°s
and onwards in favour of national concerns regarding the preservation of the ethnic
homogenous composition in Danish society. As to the political alliances in Parlia-

ment, [ conclude that the seemingly unique bipolar division of the political parties
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on the matter of immigrants is due to the topic of immigration as being an expres-
sion of symbolic politics. The political parties play on people’s asperities, fears and
feelings. In conclusion, one can say that there seems to persistent strong discursive
disagreement on the matter of refugees and on the perception of equality but a rela-

tively common perception of Danish citizenship.
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Forkortelser for de politiske partier, 1973-2002

CD
DF
DR
EL
FP
FRI

KRF
RV

SF

VS

Centrum-Demokraterne
Dansk Folkeparti
Danmarks Retsforbund
Enhedslisten
Fremskridtspartiet
Frihed 2000

Det Konservative Folkeparti
Kristeligt Folkeparti
Det Radikale Venstre
Socialdemokratiet
Socialistisk Folkeparti
Venstre

Venstre Socialisterne
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