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Udlendingelovervningen 1 Danmark blev radikalt @ndret to gange @ 1980°%rne, 1 henhald-
vis 1983 og 1986, Begee gange havde mediernes behandling al omrader afgorende indflyv-
delse pd udfuldet al den politiske beslutningsproces.

Udlendingeomeidet kan hermed bruges som ot eksempel pd et omrdde med svayg interes-
seorganisering, hvor den politiske beslutningsproces snarere bliver e resulan af medicrnes
tilgang til problembelel, vg al mere eller mindre ullldige holdningsskailt hos centralt pla-
cerede enkeltpersoner, end af en egentliy demokratisk proces,

I 1983 vedrog et nesten enigt Folketing (kun Fremskridtspartiet var ikke med)en
udlendingelov, der pa en lang reekke punkter forbedrede udlendinges retsstil-
ling 1 Danmark. Diskussionen omkring denne lovendring drejede sig iszer om
retssikkerhedssporgsmail, om ligestilling mellem forskellige grupper af udlen-
dinge og mellem danske og udenlandske statsborgere. Der blev set meget pd den
enkeltes sikkerhed i forhold til staten, og loven indeholdt en lang rekke precise-
ringer afudlendinges retlige forheld i Danmark. Et centralt punkt i bade debat-
ten og lovgivningen drejede sig om udvisningsadgang. Efter 1983 blev det langt
vanskeligere at udvise udlendinge, end det tidligere havde veret, og reglerne om-
kring udvisning blev klarere. Loven indebar ogsd, at en rekke udlzndinge,
blandt disse visse flygtningegrupper, fik direkte retskrav pa at fi opholdstilla-
delse i Danmark. Spergsmalet om flygtninge udgjorde dog kun en mindre del af’
den samlede diskussion; opmarksomheden var 1 hejere grad koncentreret om
fastleggelse af vilkirene for de udlendinge, der allerede havde opndet ophold 1
Danmark.

[ 1986 var situationen anderledes. Den internationale udvikling gjorde, at der
kom et stigende antal flygtninge til Europa, og den danske lovgivning fra 1983 be-
ted, at den danske stat havde forpligtet sig til at huse alle, der segte asyl i Dan-
mark, mens deres sag blev behandlet. Denne situation medferte, at Danmark fik
mange flere asylansegere end lovgiverne havde forestillet sig i 1983, Administra-
tive kapacitetsproblemer betod meget lange sagsbehandlingstider, der opstod so-
cial uro pi og omkring flere af de steder, hvor asylansegerne var indkvarteret,
pressen fokuserede pd problemerne, og politikerne begyndie at betragte de
mange flygininge som et politisk problem. Derfor drejede diskussionen 1 1986
sig om flygtninge og deres adgang til landet. Resultatet blev en lovgivning, der
gjorde det vanskeligt for flygtninge at fi adgang il Danmark. Herefter gav man
ikke lengere asylsegende opholdstilladelse 1 Danmark, mens man behandlede
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deres sag, og man forpligtigede sigikke til at give flygtninge asyl i Danmark, med-
mindre Danmark oplagt var 1. asylland. Retssikkerheden var ikke l&ngere det
vaesentligste argument, 1 stedet diskuterede man nu, hvordan man kunne forhin-
dre, at asylsegende overhovedet kom til Danmark. 1986 loven blev vedtaget at et
flertal af Folketingets partier, kun Det radikale Venstre, SF og VS stemte imod.

Denne artikel beskeftiger sig med de politiske beslutningsprocesser op til hen-
holdsvis 1983- og 1986-@ndringerne af udlendingelovene i Danmark. Der blev
ogsd foretaget nogle &ndringer togange i lebet af 1985. Disse var imidlertid min-
dre grundlzggende end bade 1983- og 1986-zndringerne og er ikke behandlet i
denne artikel, men en tidligere analyse (Bracker, 1988) viser, at det 1 1983, 1985
og 1986 var de samme faktorer, som havde afgerende indflydelse pa beslutnings-
processen.

Mediernes indflydelse pa den politiske beslutningsproces:

en analysemodel

Beslutningsprocessen i et demokratisk politisk system er athengig af en raekke
faktorer, som har forskellig veegt, athengig af situationen og den konkrete sag. [
et representativt demokrati treefles de egentlige afgerelser vedrarende lovgivning
af de politiske partier. Da temaet for denne artikel er &ndringer 1 udlendingelo-
vene i 1983 og 1986, er det beslutningsprocessen i det enkelte politiske parti og
mellem partierne, der skal analyseres.

Ifelge den svenske forsker Bjarn Molin kan de faktorer, som bestemmer beslut-
ningsprocessen i et politisk parti, reduceres (il en interessefaktor, en opinionsfak-
tor og en parlamentarisk faktor (1965: 143). Molin har som antagelse, at partierne
har to mal, nemlig at fi gennemfoert visse faktiske politiske beslutninger og at
opni eller beholde regeringsmagten (1965: 144-47).

Partiernes enske om at fi gennemfert en bestemt politik h&nger sammen med
deres baggrund. Hvert parti antages at have en kerne af tilhengere (vaelgere plus
aktive partimedlemmer), som kan defineres socioskonomisk, det vil sige ud fra
deres erhverv. Partiet er opstiet omkring denne kernegruppe, med det formal at
varetage dennes interesser. Nar et parti skal trffe en beslutning, vil det vurdere,
hvordan beslutningen pavirker kernegruppen. Dette kaldes interessefaktoren.

Det antages som ovenfor nevnt, at partiernes mal er at opnd indflydelse, og om
muligt at deltage i regeringsarbejdet. Deute forudsaetter, at de md kunne appellere
til velgere udover kernegruppen, og partierne ma derfor tage to hensyn. For at
holde pi de gamle veelgere er det nadvendigt, at fastholde den hidtidige politiske
linje og ikke komme i konflikt med partiprogrammet eller med tidligere stand-
punkter. Samtidig, for at vinde stemmer fra andre partier, er det nedvedigt at tage
et vist hensyn til de evrige velgeres holdninger. Afvejningen mellem de to hen-
syn afthanger af den konkrete sag, og disse hensyn betegnes under et »opinions-
faktoren«.

Den sidste faktor, den parlamentariske, handler om gennem tillempelse af
synspunkter at opna enighed med et andet parti (eller flere andre), s man sam-
men kan danne regering. Udsigien til en eventuel regeringsdannelse kan altsa
ogsa pavirke et partis stillingtagen i et bestemt politisk spargsmal.
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En svaghed for denne model er, at den reprazsenterer en opfattelse af politiske
systemer som lukkede i forhold til det omliggende samfund. Saledes tager den
ikke 1 tilstraekkelig grad hejde for, at aktererne i det politiske system og relatio-
nerne mellem dem lader sig pavirke af faktorer udentfor systemet. I denne forbin-
delse er organisationsteoriens tanker om abne systemer af interesse. Hovedtan-
kegangen 1 denne teoribygning er, at enhver organisation, altsa ogsa et politisk
parti, erunder stadig pivirkning »udefra«. Den indgir 1 et samspil med omgivel-
serne. Organisationen er athengig af omverdenen og dennes reakrioner, og ud-
vikler sig under hensyntagen til dette (Scott, 1987: 91).

Inddragelse af dette aspekt ®ndrer 1 nogen grad pa faktorerne i Molins model,
og introducerer nye. Samtidig finder jeg det hensigtsmassigt at anvende begre-
bet parlamentarisk arena snarere end parlamentanisk faktor, fordi den proces,
hvor de politiske partier forholder sig til hinanden, ogsi pavirker de evrige fakto-
rer. Den politiske beslutningsproces foregir pa flere niveauer, dels gennem afkla-
ring i det enkelte politiske parti, dels gennem forhandling partierne imellem,
Med indferelse af arenabegrebet bliver modellen mere folsom i forhold til det
sidst nzvnte niveau, forhandlingsprocessen. Den parlamentariske arena er ram-
men bade om beslutningen internt i partiet og om det endelige politiske kompro-
mis.

De relevante faktorer/akterer bliver herefter:

Bureaikratifakioren. Bureaukratiet er involveret 1 loviorberedelse, implemen-
tering af love, planlegning med videre. Derfor mé bureaukratiets interesser og
faktiske adfeerd underseges ved analyse af en konkret politisk beslutning.

Interesseorganisationerne og deres reaktioner er normalt ogsd vaesentlige for et
politisk parti. Organisationerne er accepterede som forhandlingspartnere for de
politiske partier, og det betragtes som naturligt at inddrage bererte gruppers re-
prasentanter, inden der trefles endelige afgerelser. Denne faktor er kaldt organi-
sationsfaktoren.

Som Molin pédpeger, spiller partiernes medlemmer, dvs. partiets basis, en ve-
sentlig rolle. Det er her man finder den ideologiske kerne i et parti, som partiets
ledelse og folketingsgruppen, mé tage hensyn til. I denne forbindelse finder jeg
det hensigtsmaessigt at tale om en medlemsfaktor.

Molin nzvner ogsa en opinionsfaktor, som i denne analyse er meget central,
men med et lidt andet indhold end hos Molin, selv om udgangspunktet er det
samme. Jeg vil antyde forskellen ved at introducere begrebet formodet veelgerhold-
ming. Dette begreb henviser til det forhold, at for at vinde stemmer er partierne
nadt til at tage et vist hensyn til potentielle valgeres holdning. Partierne kan rela-
tive let skaffe sig indsigt i deres egne medlemmers holdninger. Det er vanskeligere
med de avrige potentielle valgere.

P felter med staerke interesseorganisationer, er problemet ikke sa stort. Her ud-
trykker og reprasenterer interesseorganisationerne deres medlemmers holdnin-
ger, og politikerne kan tydeligt se, hvordan bestemte samfundsgrupper forholder
sig til srligt definerede omrader. Hvor interesserne ikke er sterkt organiseret, og
hvor kun en lille del af vaelgerne har direkte engagement og erfaring, er partierne
1 hej grad henvist til mediernes formidling af den offentlige mening. Det billede,
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medierne pé et givet tidspunkr giver af en handelse eller et problemfelt, er pi
sammie tid med til at skabe bestemte holdninger/opfattelser hos lzsere, seere og
lyttere og til at give politikerne en bestemt opfattelse af offentlighedens, altsa de
potentielle velgeres, holdninger til den aktuelle situation (Blumler og McQuail,
1968). Jeg vil kalde det medieskabte billede af bestemte problemer/handelser for
den formidlede virkelighed.

Det er min pdstand, som jeg skal argumentere for i de kommende afsnit, at ud-
lendingeomridet er et typisk eksempel pa et omriade med svagt organiserede in-
teresser, hvor de politiske partier lader deres holdning praege af den formidlede
virkelighed, fordi de tager den som et udtryk for (potentielle) velgeres holdning.
Den formidlede virkelighed kommer derved til at std helt centralt 1 den politiske
beslutningsproces.

Udgangspunktet for det billede, medierne prasenterer, er som regel en konkret
hendelse, en beslutning eller enudvikling i en sag, der allerede er fokus pa. Men
fakta, indiskutable kendsgerninger, stir ikke alene om at danne den formidlede
virkelighed.

Blandt de mange andre ingredienser er hzndelsens/problemfeltets nyheds-
veerdi. Om en begivenhed kommer i mediernes segelys athznger af dens karakter.
Afgorende er, om begivenheden er spandende eller interessant nok til at fange
modtagernes opmarksomhed. Dette kommer nemt til at betyde en overdreven
stor opmarksomhed omkring enkeltpersoner, konflikter og kriminalitet, ligesom
komplicerede sammenhenge ofte forenkles for overskuelighedens skyld (Hernes,
1978; Siune, 1984: 52-53). Udlendinge/(lygtningeomridet er generelt af haj ny-
hedsverdi, fordi det pa samme tid handler om enkeltpersoner og menneskeskab-
ner, og fordi det indeholder et hejt konfliktpotentiale.

Den formidlede virkelighed pivirkes ogsa af, hvilke naglepersoner, der gor brug
af og har adgang til medierne. Personer placeret pa neglepositioner i forhold til
den omtalte begivenhed - for eksempel politikere, embedsmeand, reprasentanter
for interesseorganisationer - far ofte adgang til at udtale sig (Mathiesen, 1986;
Siune, 1987: 17-18). For almindelige menneskers opfattelse af et bestemt pro-
blem, er kendte personers udtalelser om problemet, szrligt 1 TV, af stor betyd-
ning (Mathiesen, 1986).

Hvem derien given sag og p et givet tidspunkt engagerer sig i en offentlig de-
bat, kan nok ofte veere lidt ulfeldigt. De, der kommer til orde, kommer til at re-
praesentere »den offentlige mening«, Ved en analyse af en konkret beslutnings-
proces, bliver det siledes vaesentligt at se pa, hvilke enkeltpersoner, der har spillet
en fremtreedende rolle i den offentlige debat.

Figur 1 opsummerer pd skematisk vis relationerne mellem de enkelte faktorer
1 den politiske beslutningsproces.

Den formidlede virkelighed op til 1983-beslutningen

Itiden optil 1983-2ndringen afudlendingeloven (1979-83) fik i gennemsnit om-
kring 850 flygtninge asyl i Danmark pr. ar. Disse flygtninge kom enten efter for-
udgiende aftale med den danske regering (formidlet via Dansk Flyginingehjlp)
eller var vietnamesiske badflygtninge, der blev samlet op af danske skibe (Kom-

335



Figr 1 Model til analvse atinteraktion mellem medichudskaber, formodet velgerholdning og den
politiske beslutning
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munernes Landsforening m.fl., 1987: 12). Udlendingelovgivningen var ikke
swrlig detaljeret, og mange afgerelser beroede pid myndighedernes skon. Udlan-
dinge 1 Danmark havde generelt set en svag retsstilling (Betenkning nr, 882,
(1979): bilag F og G3).

Medierne fokuserede meget pa enkeltpersoner (dvs. herboende udlezndinge),
der var kommet i klemme i systemet. De konkrete eksempler pa udvisning af ud-
lendinge med et langvarigt tilhersforhold til Danmark forte til krav om generelle
lovendringer. Meget omtalte var Mexicaner-sagen, hvor en mexicaner efter 7 ars
lovligt ophold 1 Danmark udvistes uden domfizldelse alene pd en mistanke, og
Cagara-sagen, hvor en ung filippinsk kvinde, der var opvokset i Danmark, beslut-
tedes udvist efter udstiet fengelsstraf, selv om hun ikke lengere havde tilknyt-
ning til Filippinerne.

Medierne fokuserede sterkt dels pd herboende udlendinges sikkerhed mod
udvisning, dels pd mere almene retssikkerhedsmassige forhold. Selv efter frem-
settelse af lovforslaget var der meget lidt diskussion af udformningen af reglerne
om flygtninges adgang til og ophold 1 Danmark (Brecker, 1988: 93-99).

Op til 1983 var det nemt for personer, der enskede at styrke udlzndinges rets-
sikkerhed 1 Danmark, at komme 11l orde 1 medierne (Dansk Ungdomstzllesrad
m.fl., 1983). Den katolske biskop i Danmark, Hans Martensen, gik sterkt ind i
Cagara-sagen og brugte medierne til at argumentere imod hendes udvisning og
for en mere human politik over for udlendinge i Danmark i det hele tager (Ber-
lingske Tidende, 21/12 1982, Kristeligt Dagblad, 21/12 1982, Information,
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29/12 1982). Ogsid Hans Gammeltoft-Hansen, formand for Dansk Flygtninge-
hjzlp, brugte pressen til at fi sine holdninger frem (Kristeligt Dagblad, 29/12
1982 og Berlingske Tidende, 20/1 1983).

Der var ogsd modsatrettede indlaeg, den 10. april 1983 udtalte justitsminister
Erik Ninn-Hansen til Jyllandsposten, at den nye udl@ndingelov efter hans me-
ning kunne true Danmark som nationalstat og give risiko for race-uro. Synspunk-
tet var ikke populert i medierne og affedte straks en razkke skarpe reaktioner, bide
fra andre politikere (Ole Espersen, Jyllandsposten, 11/4, Lise @stergaard, Politi-
ken, 14/4, Preben Wilhjelm, Berlingske Tidende, 23/4), og i avisernes ledere
(Aarhuus Stifstidende, 12/4, Information, 12/4, Politiken, 12/4, Aktuelt, 16/4).

Det samlede billede som medierne formidlede til borgere og politikere i tiden
op til 1983, var altsd, at den eksisterende udlzndingelovgivning var for darlig, at
loven blev administreret for lemfzldigt, at det var for let at udvise udlendinge fra
Danmark, og at enkeltpersoner for ofte kom i klemme pa grund af det uklare lov-
grundlag. P4 den baggrund blev den formodede vzlgerholdning, som politi-
kerne havde at forholde sig til, en almindelig sympati med udlendinge med lang-
varigt ophold i Danmark, samt et enske om at sikre dem bedre rettigheder, herun-
der bedre sikring mod udvisning.

1983-beslutningen

Udlzndingeloven af 1983 #ndrede og samlede en rekke af de hidtil gzldende
regler pd omridet. Til de vaesentligste materielle ndringer herte indforelse afen
rzkke rettigheder, primeart pi familiesammenferingsomridet og med hensyn til
asylsegendes adgang til og ophold i Danmark under behandling af asylansegnin-
gen. Vigtigst var det, at asylsegende fik et egentligt retskrav pa at fi asyl i Dan-
mark, nir betingelserne for at blive anderkendte som flygtninge var opfyldt.
Samtidig skete der vaesentlige indskrenkninger 1 adgangen til at udvise herbo-
ende udlzndinge, samt en pracisering af kriterierne for udvisning.

Dertil kom de organisatoriske ndringer. Administrationen af loven blev over-
flyttet fra en politimassig myndighed (Tilsynet med Udlzndinge) til et civilt or-
gan under Justitsministeriet (Direktoratet for udlendinge), og der blev oprettet
et uafh@ngigt Flygtningenaevn, der skulle behandle klager over afslagi asylsager.

Den parlamentariske ramme for 1983-beslutningen var en ret ny borgerlig re-
gering, bestiende af Det konservative Folkeparti, Venstre, Centrum-Demokra-
terne og Kristeligt Folkeparti. Regeringen var kommet til i oktober 1982, som af-
lgser for en socialdemokratisk mindretalsregering. Den parlamentariske situa-
tion beted, at Socialdemokratiet havde behov for at medvirke til lesning af et
presserende problem, gerne udenom regeringen (Socialdemokratiet havde sam-
men med Socialistisk Folkeparti og Det radikale Venstre flertal i Folketinger) for
at understrege sin status som troveerdigt regeringsalternativ. Udlendingeomra-
det var oplagt, fordi der var s3 meget debat om det i medierne, og fordi der her
var gode muligheder for at markere sig ideologisk uden at risikere at skremme
potentielle veelgere. Regeringen havde behov for at demonstrere handlekraft og
funktionsduelighed, og den enskede ikke at tabe ansigt ved straks at blive sat
uden for indflydelse. Socialistisk Folkeparti og Det radikale Venstre havde séle-
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des gode muligheder for at fi gennemfart en udlzndingelovgivning i overens-
stemmelse med partiernes programmer.

De partier, der stod bag den nye udlendingelov var Det konservative Folke-
parti, Venstre, Centrum-Demokraterne, Kristeligt Folkeparti, Socialdemokra-
tiet, Det radikale Venstre og Socialistisk Folkeparti.

Aktererne i den politiske beslutningsproces

Administrationen af udlendingelovgivningen ld op til 1983-@ndringen i Tilsy-
net med Udlendinge under Rigspolitichefen. Ankeinstands var Justitsministe-
riet. Disse bureaukratiske organer var sterkt repraesenteret 1 Fremmedudvalget,
et embedsmandsudvalg nedsat i 1977 med det formil at skabe et grundlag for en
ny udlendingelovgivning. Bureaukratiet udgjorde en vaesentlig andel af det fler-
tal, som i 1982 indstillede et udkast1il ny udlendingelov, der i det store hele ville
betyde lovfestning af eksisterende praksis. Flertallet i Fremmedudvalget var me-
get opmerksom pa risikoen for misbrug af regler, der gav retskrav pa opholdstil-
ladelse. Det onskede fortsat en stram praksis bade med hensyn til udstedelse af
opholds- og arbejdstilladelser og med hensyn til udvisningsadgang. Flertallet i
udvalget, og dermed bureaukratiet, snskede ogsa at opretholde en vis adgang til
at afgoere sager pd baggrund af sken.

I'en udtalelse til Folketingets retsudvalg vedrerende udkast til ny udlendinge-
lov tilsluttede Rigspolitichef Boye sig generelt udvalgsflertallets indstillinger
(folketingets retsudvalgs spergsmidl 1 af 3. februar 1983 vedr. forslag til udlen-
dingelov, 16/3 1983). Hans argumenter gik overvejende pa risikoen for omgielse
af indvandrerstoppet, men han brugte ogsi samfundsekonomiske argumenter og
advarede mod risikoen for social uro som felge af for stor indvandring. Bureau-
kratiet var sdledes meget deltaljeretisin stillingtagen til den nye udlendingelov.

Fremmedudvalgets flertalsindstilling blev tilsidesat af Folketinget til fordel for
mindretalsindstillingen. Selv om bureaukratiet var meget centralt placeret i for-
arbejdet til den nye lov og havde stor indflydelse pi lovforslagets udformning, fik
det ikke den store indflydelse pa selve loven. Det kan henge sammen med, at bu-
reaukratiet holdt s3 steedigt fast ved sin gamle malsztning, indvandrerstoppet, at
det helt nzgtede at diskutere retssikkerhed. Bureaukratiet satte sig uden for ind-
flydelse ved hele tiden at snakke adgang, nar politikerne ville diskutere retssikker-
hed. Arbejdsmarkedets organisationer har pa inter tidspunkt involverer sig i
1980’ernes debat om udlzndingelovgivningen. Den vaesentligste interesscorga-
nisation pi udlendingeomridet var og er paraplyorganisationen Dansk Flygt-
ningehjzlp. Organisationen bestir af en reekke humanitzre organisationer, her-
under FN-forbundet i Danmark. Dansk Flygtninghjelp var reprasenteret i
Fremmedudvalget ved sin formand Hans Gammeltofi-Hansen.

Han udgjorde sammen med reprasentanterne fra Advokatradet og Socialmini-
steriet det mindretal, hvis synspunkrer Folketingets flertal til sidst valgte at folge.
Mindretallet lagde vzgt pa klare regler, sikkerhed mod udvisning og retskrav péa
opholdstilladelse til visse grupper af udlandinge. Organisationen Dansk Flygt-
ningehj&lp havde tilsyneladende stor indflydelse pa 1983-lovens udformning,
fordi Fremmedudvalgets mindretals udkast kom til at ligge til grund for loven.
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Det radikale Venstre, Socialistisk Folkeparti og Venstresocialisterne markerede
alle op til lovaendringen et steerkt enske om at ndre udlendingeloven, sa den gav
flere rettigheder til herboende udlendinge. Partierne havde glede af den parla-
mentariske situation, som gjorde, at det socialdemokratiets udspil til udlendin-
gelov kom til at ligge narmere deres holdninger end regeringens, og Socialde-
mokratiets egne, tidligere holdninger. Alle partierne havde en stzrk medlems-
massig og ideologisk baggrund for at arbejde for at sikre udlzndinges retsstilling
1 Danmark. Den nye udlzndingelov imedekom i vid udstrakning de ensker, de
tre partier havde.

Centrum-Demokraterne og Kristeligt Folkeparti forsvinder lidt 1 regerings-
samarbejdet. Det er i hvert fald vanskeligt at se, at deres andel i regeringsmagten
har sat sig spor i udleendingelovgivningen. Begge partier var 1 1983 praeget af en
humanistisk tilgang til udlzendingeomridet. Kristeligt Folkeparti engagerede sig
en del i enkeltsager, mens Centrum-Demokraterne havde problemer med det in-
dre fodslag.

Det konservative Folkeparti havde op til 1983 en ret entydig holdning til ud-
lendingeomridet. Bureaukratiet, dvs. Tilsynet med udlendinge og politiet, blev
anset for ekspertisen pd omrider, og der var i partiet generel tilfredshed med den
made, de eksisterende regler blev forvaltet pa. Partiets medlemmer havde ingen
interesse i @ndring af de eksisterende regler. Den konservative Erik Ninn-Han-
sen var justitsminister 1 1983, og hans forslag til ny udlzndingelov byggede pa
Fremmedudvalgets flertalsindstilling og var som sidant noget mere restriktivt
over for udlendinge end den endelige lov blev det (Folketingstidende, 1982-83,
bind F, 20/1 1983, sp. 4502fT). Justitsministeren segte samtidig gennem en hurtig
behandling af loven at fi lest en enkeltsag, Cagara-sagen, der havde fiet meget
medieomtale (Bracker, 1988: 15-16). Nir partiet alligevel endte med at stemme
for en udlendingelov, der afveg meget fra partiets ideal, mé det tilskrives dels den
parlamentariske situation (flertal udenom regeringen), dels partiets opfattelse af
den formodede velgerholdning.

Venstres holdning til udlzndingeomridet var ret svingende 1 perioden op til
1983. Folketingsgruppens udmeldinger pi omridet var afhangig af, hvem der
var ordferer. Det tyder pa, at omradet havde lav vaegtning i partiet, og at der ikke
var et entvdigt hensyn at tage til partiets medlemmer. Partiet gjorde indsigelser
over for dele af justitsministerens lovtorslag, fordi det enskede mere hensyntagen
til herboende udlandinges retssikkerhed. Venstre endte som Det konservative
Folkeparti med at stemme for en lovgivning, der gav mere vidigiende rettigheder
til indvandrere og flygtninge, end partiet selv havde lagt op til. Forklaringen er
formentlig den samme som for Det konservative Folkeparti.

Socialdemokratiet forte op til regeringsskiftet 1 1982 en ret stram udlendinge-
politik. Partiet stattede stort set Tilsynet med Udlendinges administration af de
eksisterende regler, ogsd i kontroversielle enkeltsager. Siledes var det en socialde-
mokratisk justitsminister (Orla Meller), somi 1977 udviste den tidligere omrtalte
mexicaner, ligesom det var en socialdemokratisk justitsminister (Ole Espersen),
som forste gang stadfestede udvisningen af Cagara. Partiet tog ikke 1 sin rege-
ringstid initiativ til at flytte administrationen af udlendingelovgivningen til et

339



civilt organ. Partiets bagland gav torskelligtrettede signaler. Indvandrerstoppet i
1973 blev indfort under hensyn til arbejdsmarkedsorganisationerne, men i 1980
vedtog en socialdemokratisk kongres, at der skulle legges vaegt pa at sikre udlen-
diges retsstilling i Danmark, Den parlamentariske situation 1 1983 gjorde, at So-
cialdemokratiet havde brug for at markere sig ideologisk, og udlendingeomradet
var velegnet til det formél. Medierne havde allerede trukket linjerne op, det var
nemt for partiet at hoppe med pd vognen og med udgangspunkt i populere enkelr-
sager at kreve loviendringer og overflytning afadministrationen til et civilt organ.

Den formidlede virkelighed op til 1986-beslutningen

Antallet af nyankomne asylsegere til Danmark varierede meget 1 1986. Der kom
relative i1 1. kvartal (823), mange i 2. kvartal (2000), rigtig mange 1 3. kvartal
(5125), og noget ferre i 4. kvartal (1351). Faldet i antallet af flygininge 1 4. kvarual
begyndte allerede inden ®ndringen af udlendingeloven (17/10 1986), som falge
af'en visum-aftale mellem DDR og BRD (Retsudvalget 1986; Tonsgaard, 1989).

[ lobet af 1986 fokuserede medierne mest pi antallet af asylsegere i Danmark.
I sidste halvdel af dret bragtes daglige rapportager om antallet af nyankomne asyl-
sagere, ligesom uro og sammensted 1 og omkring flygtningelejrene ofte blev
nzvnt. [ denne periode var medierne ogsa meget optagede af Dansk Flygtninge-
hjzlps problemer med at finde indkvarteringsmuligheder for de mange asyl-
segende (Brocker, 1988: 102ff.). Morgenavisen Jyllandsposten offentliggjorde
20/6 1986 en Observa-undersegelse, som viste, at 70 pct. af regeringspartiernes
(K, V,CD,Kr.E) velgere og 65 pet. af Socialdemokratiets valgere enskede at lukke
graensen for flygtninge 1 et ar.

I tiden op til 1986-2ndringen af udlendingeloven brugte flere ret forskellige
personligheder medierne til at fa deres budskab frem. Formanden for Dansk
Flygmingehjzlp, Arne Piel Christensen, gav d. 6/10 1986 i Information udtryk
for, at der var behov for en ndring afudl mndmf?eloven, der muliggjorde indgri-
ben over for en uhensigtsmassig udvikling pé asylomradet. Interviewet var lavet
efter 1/10 86, hvor visumaftalen mellem DDR og BDR tradre i kraft. Han kan
neppe have vaeret 1 tvivl om eftekten af, at formanden for flygtningenes »egen«
organisation offentligt udtalte, at han fandt behov for en stramning af loven.

Seren Krarup brugte ogsa medierne 1 1986. [ september indrykkede han to
gange (21/9 og 28/9) en stor annonce i Jyllandsposten, hvor han opfordrede folk
til at vise deres protest mod udlzndingelovgivningen ved at boykotte indsamlin-
gen til Flygtning-86. Han kritiserede organisationen Dansk Flygtningehjzlp
voldsomt og anklagede den blandt andet for at opfore sig som en besazttelsesmagt
i et fremmed land. I den anden af annoncerne takkede han for den store stotte og
opbakning, han til da havde modtaget. Samtidig annoncerede han dannelsen af
Kommiteen mod flygtningeloven.

En tredje negleperson i mediedebatten i 1986 var daverende justitsminister
Erik Ninn-Hansen. 99 1986 kunne man lese pé forsiden af Jyllandsposten, at
»Ninn kraver flyginingestop«. Her udralte Ninn-Hansen, at han midlertidigt
ville lukke landets grnser for asylsegende, fordi der nu var s mange, at situatio-
nen var helt uoverskuelig. Allerede dagen efter var Ninn-Hansen igen fremme
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med udralelser om nedvendige indgreb i forhold til de mange flygtninge. Han
fremskrev ved denne lejlighed det forelebige flygtningtal for 1986 og sagde, at det
ville fore til, at Danmark arligt ville modtage 50.000 flygtninge, hvilket svarede
til en drgang nyfodte! Ninn-Hansen betegnede situationen som en folkevandring
ogargumenterede pd den baggrund for at lukke greenserne. Tallene var urealistisk
heje, hvilket Ninn-Hansen utvivtsomt har vaeret opmerksom pi (Brocker, 1988:
116 og 31). Ikke desto mindre gentog han dem, bide i et interview 1 Jyllandspo-
sten d. 13/9 1986, og ved fremsatielse af lovforslag til ndring af udlendinge-
loven (FT 1986, skriftlig fremszttelse, 7/10 1986, L 4).

Op til 1986-2ndringen var den virkelighed, medierne formidlede, praeget af
flygtninge, som strammede ind i Danmark, og skabte uro og ballade. Der var ikke
tale om »rigtige« flygtninge, men derimod om mennesker, der sagte til Danmark
for at udnytte den heje sociale standard. Den formodede valgerholdning, politi-
kerne kunne udlede af medierne, var at danskerne var trette af flygtninge, at de
folte sig truet i deres nationale egenart, og at de helst sa grenserne helt lukkede
for udlendinge.

1986-beslutningen

1986-beslutningen endrede ikke ved retssikkerheden for de udlzndinge der alle-
rede havde faet ophold 1 Danmark. Rettighederne til familiesammenforing be-
stod fortsat, ligesom der ikke blev &ndret pa udvisningskriterierne. /&ndringerne
rettede sig mod asylansegere, dvs. flygtninge som endnu ikke havde opnaet asyl
i Danmark. Behandlingen af lovforslaget gik usedvanlig hurtigt. Det blev frem-
sat den 7/10 1986 og vedraget og sat i kraft 17/10 samme 4r.

De materielle @ndringer bestod i, at udlzendinge uden pas ogfeller gyldigt vi-
sum skulle afvises ved grensen, medmindre de kom direkte fra et land, hvor der
var risiko for forfalgelse. Der skulle ikke ske en vurdering af den enkeltes situa-
tion, men af, hvordan vilkirene for vedkommendes etniske gruppe generelt var
idet pigzldende land. Samtidig blev det muligt at idemme beder til flyselskaber,
der medtog passagerer uden gyldigt pas ogleller visum. En organisatorisk folge
af'de nye regler blev, at henholdsvis lufthavnspersonale og grensepoliti reelt blev
ferste asylinstans, fordi det var her papirerne skulle vurderes med henblik pa
umiddelbar afvisning.

Den parlamentariske baggrund for 1986-lovgivningen var, at landet efter et fol-
ketingsvalg stadig havde en borgerlig firklaverregering og et socialdemokrati 1
opposition. Samtidig var Fremskridtspartiet blevet stzrkere reprasenteret i Fol-
ketinget, hvilket beted yderligere veegtning af en af partiets markesager, mod-
standen mod udlendingeloven af 1983, Fremskridtspartiets sterkt markerede
holdninger i flygtningedebattten var med til at skaerpe regeringspartiernes hold-
ninger til flygtningespergsmalet, fordi partierne frygtede at miste stemmer til
Fremskridtspartiet.

De fleste af de partier, som vedtog 1983-loven, var ogsd med til at vedtage
1986-zndringerne. De beslutningstagende partier var Det konservative folke-
parti, Venstre, Centrum-Demokraterne, Kristeligt folkeparti, Socialdemokratiet
og Fremskridtspartiet.
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Aktorerne i den politiske beslutningsproces

Overflytningen af administrationen af udlendingeloven fra et politimassigt til et
civilt organ, beted ikke den store ®ndring 1 den personmassige sammensgining
af bureaukrariet. En stor del af juristerne og kontorfunktion@rerne i det nye Di-
rektorat for Udlaendinge (DfU), havde tidligere arbejdet i Tilsynet med Udlan-
dinge (TmU), ligesom de politifolk der tidligere var ansat i TmU i vid udstraek-
ning flytiede med over 1 Den centrale Politniafdeling, som efter 1983 kom til at va-
retage den politimzssige behandling af udlendingesager (Samspil, 1984: nr.3).
Det betod, at kulturen i bade DfU og Den centrale Politiafdeling var praget af
de samme holdninger, som TmU havde givet udtryk for 1 Fremmedudvalget. Bu-
reaukratiet var siledes stadig meget opmarksom pid adgangs- og misbrugsproble-
matikken og fandt pd den baggrund, at 1983-lovgivningen burde ®ndres. Denne
holdning blev underbygget af det store arbejdspres, som det egede antal flygt-
ninge resulterede i. De bureaukratiske akterer var altsd ikke sarlig tilfredse med
lovgivningen, og arbejdsgangen var treeg, uden at vaere direkte obstruerende
(Brecker, 1988). Bureaukratiet havde god kontakt til justitsministeren og bakkede
fuldt op om ministerens &ndringsforslag. Sammenfaldet mellem bureaukratiets
og ministerens interesser gor det vanskeligt at vurdere bureaukratiets selvsten-
dige indflydelse pd den politiske beslutningsproces. Op til 1986-beslutningen
var udlendingeomridet dog sd voldsomt politiseret, at det i sig selv virkede be-
gransende pi de bureaukratiske akterers indflydelse.

Dansk Flygtningehjzlp markerede bade 20/8 og 8/10 1986 1 breve til de politi-
ske partiers ordforere, at organisationen fandt det nedvendigt med justering af
udlzndingeloven for at undgd en uhensigtmassig udvikling. I brev til retsudval-
getaf 10/10 1986 (Retsudvalget 1986; bilag 3), tilsluttede organisationen sig ogsa
princippet om at indfere kontrol for at undga asylsegere, der allerede havde op-
ndet beskyttelse i 3. lande. Samridig kritiserede Dansk Flyginingehjzlp dog det
aktuelle lovforslag for at vaere meget restriktivt og for, at forslaget kunne inde-
bare, at folk afvistes til lande, hvor de kunne risikere forfelgelse. Dansk Flygtnin-
gehjeelp var med til at legge op til en stramning af udlendingeloven, men prote-
sterede mod den konkrete udformning af lovforslag og lov.

Det radikale Venstre, SIY og VS var meget kritiske over for forslagene til =n-
dring af udleendingeloven, men var aldrig med i forhandlinger om lovforslaget.
Partiernes indvendinger blev i det store hele tilsidesat.

Centrum-Demokraterne og Kristeligt Folkeparti markerede ingen selvstzn-
dige synspunkter og havde ingen selvsteendig betydning i forhold til lovendrin-
geni 1986. Dog var det for Kristeligt Folkeparti vigtigt at holde de evrige forligs-
partier fast pa en beslutning om revision af loven efter et ar, fordi partiet havde
en stezrk medlemsfaktor for en humanistisk politik med beskyttelse af den enkel-
tes sikkerhed. Denne beslutning om revision af loven blev nedfzldet i selve lov-
teksten.

Det konservative Folkeparti havde 1 1986 en sterk medlemsfaktor for stram-
ning af udlendingeloven. Samtidig havde partiet en sterkt engageret justitsmi-
nister, som bade i medierne og i Folketinget gav udtryk for, hvilken udvikling han
enskede. Partiets politiske placering gjorde det oplagt for partiets valgere at be-
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nytte Fremskridtspartiet som protestparti, hvorfor det var vigtigt for partiet at
markere klare standpunkter pd udleendingeomridet. Respekten for bureaukratiet
og justitsministerens tidlige fornemmelse for medlemmers og velgeres holdning
praegede Det konservative Folkeparti op igennem 1980’erne, men med starkest
gennemslagskraft 1 1986.

Venstre markerede ikke i 1986 srstandpunkier i forhold til justitsministerens
udspil. Gennem medierne fik partiet klare signaler om velgeres og medlemmers
utilfredshed med situationen pa flygtningeomradet. Partiet har ensket at rette op
pé en uansket og uforudset situation.

Socialdemokratiet havde som tidligere nzvnt problemer med medlemsfakto-
ren. Der var uro i baglandet, ikke mindst i de socialdemokratiske kommuner, der
skulle tage imod asylsegere og flygtninge. Samtidig kom der klare signaler fra me-
dierne om, at ogsi de socialdemokratiske velgere sagde fra over for antallet af
asy]sagerc og flygtninge i Danmark. Det blev nedvendigt for parnet at markere
sin vilje til at lose problemerne, hvis partiet ikke skulle risikere at miste stemmer
til de borgerlig partier. Med 1986-loven vendte Socialdemokratiet tilbage til den
mere restriktive udlendingepolitik, partiet havde fert i 1970’erne. 1983-loven
blev pa den made en parentens i dansk udlendingelovgivning, udlest afen szrlig
parlamentarisk situation, kombineret med en bestemt stemning i medierne.

Konklusion

Medierne har, via den formidlede virkelighed, haft stor indflydelse pi de politi-
ske beslutningsprocesser pa udlendingeomridet i 1980%rne. I 1983 satte medi-
erne fokus pa enkeltpersoners retssikkerhed, hvorfor det blev temaet for lovaendrin-
gerne. [ hele 1986 fokuseredes derimod pa uroligheder, sammenstad og indkvarte-
ringsproblemer i kelvandet pa det egede antal asylsegere. Det blev derfor disse
problemer de politiske partier matte forholde sig til.

Der kan ikke vaere nogen diskussion om, at der faktisk ankom flere asylsegere
til Danmark i 1986 end i 1983, men mediernes behandling af omridet havde en
afgerende betydning for, at store dele af befolkningen kom til at betragte antallet
af asylsegere som en trussel mod det danske samfund.

P4 udlzndingeomridet er og var bureaukratiet den staerkest organiserede inter-
esse. [ 1983 var de bureaukratiske aktorers interesser i modstrid med tendenserne
i den formidlede virkelighed, og den parlamentariske situation beted, at den for-
modede valgerholdning blev den faktor, som fik sterst indflydelse pa den politi-
ske beslutningsproces. Bureaukratiet blev regulzrt sat uden for indflydelse.

Anderledes var det 1 1986. Her var bureaukratiets interesser i overensstem-
melse med den formidlede virkelighed, og dermed ogsd med den formodede val-
gerholdning. Derfor var 1986-loven i meget hojere grad end 1983-loven pa linje
med bureaukratiets holdninger.

Analysen af beslutningsprocesserne pi udlzndingeomradet viser saledes, at
medierne har stor indflydelse pd den politiske dagsorden, og at de kan fa direkte
indflydelse pa udfaldet af politiske beslutninger, Mediernes muligheder for at fa
indflydelse afhenger naturligvis af omradets karakter, men risikoen for tilfzldige
beslutninger som falge af' en bestemt mediedekning er oplagt sterst pa omrider,
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hvor interesserne er svagt organiserede, og hvor partierne ikke pa forhind er for-
pligtede af bestemte holdninger.

At medierne kan fa sd stor indflydelse pd, hvilke omrider politikerne beskafti-
ger sig med, og hvilke beslutninger de traefier, kan virke forvraengende for det re-
prasentative demokrati. Hvis medierne oven i kabet, som det er tilfeeldet med de-
batten omkring flygtninge, er med til at skabe den stemning 1 befolkningen, som
de formidler videre som beslutningsgrundlag, bliver situationen absurd.

Mediernes fokusering pi politikerne og pa interessante, men ikke nedvendigvis
typiske, enkeltsager er med til at skabe skavhed 1 politikernes billede af virkelig-
heden. For det forste bliver det nyhedskriterier, og ikke spargsmal om politisk re-
levans, der kommer til at bestemme den politske dagsorden. For det andet bliver
politikernes gennemslagskraft afhaengig af, hvor dygtige de er til at benytte medi-
crne.

Ninn-Hansens dygtige samspil med pressen kan til en vis grad illustrere dette.
Jergen Grennegird Christensen har argumenteret for, at Ninn-Hansens udtalel-
ser til pressen bidrog kraftigt t1l at vaekke mediernes interesse for sagen og senere
vedligeholde den, hvorved justitsministeren kan siges at have initieret mediernes
dagsordenszttende funktion.

Dermed fik Ninn-Hansen stor indflydelse pi dansk udlzndingelovgivning i
1980%erne, idet han bade var deltager i formuleringen af den formidlede virkelig-
hed, der blev grundlag for den politiske beslutning, beslutningstager og ansvar-
lig for implementeringen af de vedtagne love.

Ninn-Hansen oplevede ievrigt siden hen pressens indflydelse fra en anden
side, da mediernes behandling afhans rolle i den sdkaldte »Tamil-sag« var medvir-
kende til, at han ferst blev fjernet som justitsminister og siden blev vraget som
formand for Folketinget. Men det er en anden historie.

Litteratur

Abkernels.

Berlingshe Tidende.

Betakning nr. 882, Betenbning om udlendingeloveivningen, Admimstrative retmingsiinier,

Betenkning nr. 968, Bevenkning omudiendingelovgioningen. Udkase 1l ny ndlaendingelov. retnings-
finier.

Blumler, ] G. og D). McQuail (1968). Televiston mi Polirics. London.

Bracker, Anne (1988). Retssikkerheden op Flygninpestronemen. Arhus: speciale, Institut for Stats-
kundskab.

Christensen, Jorgen Grennegird (1987). Pelirish Kommenrar, Weekend-Avisen, 22/5-29/5,

Dansk Unpdoms Fallesrid m.fl. (1983). Klip fra debarten om udleendinges vetssthkerhed, 1-3.

Elklit, Jorgen og Ole Tonsgaard (1989). 1o folketngsvalg. Valgerholdninger og valgeradfard i 1987
op 1988, Arhus: Forlaget Politica.

Folketingstidende, 1982-83, bind F, 19853-86, bind A, og 1986-87, bind A og I

Hernes, Gudmund (1978). Ferhandlingsakonomi og blandingsadminisirasion. Oslo: Universitetsfor-
laget.

Iuformation,

Kommunernes Landsforening m {1, {1987). Flvgrninge i Danmark. Integrationsarbejder. Koben-
havn.

Krisielipt Daghlad.

Lov nr. 686 af 17/10 1986,

344
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