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1 INDLEDNING

| 2008 kom der ca. 70.000 mennesker til Danmark som indvandrere eller flygtninge. Knap 30.000
mennesker udvandrede i 2008. | forhold til den udfordring, der skal diskuteres og analyseres her, er
det vaesentligt at vaere opmaerksom p3, at denne strem af mennesker ud og ind af landet er sam-
mensat af personer med meget store forskelle i baggrund og motiver. | 2008 toppede en meget
kraftig hegjkonjunktur. Sa ikke mindre end knap 50.000 af indvandrerne kom fra gruppen af sakaldt
vestlige lande®. Heraf var en del danske statsborgere, som vendte tilbage efter en periode i ud-
landet. Selve antallet var historisk hajt og afspejler styrken af den beskaeftigelsesmaessige hej-
konjunktur, som nu klinger af, idet kun knap 20.000 udvandrede til vestlige lande. Med andre ord

var nettoindvandringen fra disse lande med ca. 30.000 personer pa det hgjeste niveau nogensinde.

Fokus nedenfor er pa vandringerne fra og til gruppen af ikke-vestlige lande. Det er her vi star over
for bade udfordringen og et betragteligt potentiale, nar vi ser pa muligheden for en bedre inte-

gration af denne gruppe nye medborgere pa det danske arbejdsmarked. | 2008 var tallene meget
lavere her med knap 20.000 indvandrere 0g 10.000 udvandrede — en nettostigning i befolkningen

fra denne gruppe af lande pa ca. 10.000 personer.

De relativt store stramme af indvandring og udvandring er et ret nyt feenomen. Mens vandringer
mellem Danmark og gruppen af vestlige lande overvejende er job- eller uddannelsesrelateret, rejser
indvandringen fra ikke-vestlige lande i de seneste artier spergsmal om, hvordan man bedst ind-

retter muligheden for integration pa arbejdsmarkedet for de mennesker, der kommer hertil.

| det felgende skal vi ferst i afsnit 2 se lidt pa den historiske baggrund for den aktuelle situation. |
afsnit 3 giver vi en talmaessig sammenfatning af indvandringen til Danmark og en kort oversigt over
de hidtidige praestationer m.h.t. arbejdsmarkedsintegration. Indikatorerne, vi ser p3, er deltagelse

pa arbejdsmarkedet, beskaftigelse og arbejdsleshed - dels for gruppen ikke-vestlige indvandrere

* Danmarks Statistik grupperer indvandrere og efterkommere efter oprindelse i henholdsvis s3kaldt vestlige og ikke-
vestlige lande. Gruppen af vestlige lande bestar af EU landene, Island, Norge, Schweiz, USA, Canada, Australien, New
Zealand og Japan. Gruppen ikke-vestlige lande er ssmmensat af hovedkategorierne @steuropa uden for EU, Asien,
Latinamerika, Tyrkiet, Mellemgsten og Afrika.



og flygtninge under ét og dels for nogle udvalgte indvandrergrupper. Det er dbenbart, at alle de rige
OECD lande i de sidste artier i varierende grad har vaeret pavirket af en eget indvandring og
tilstremning af flygtninge. Afsnit 4 giver et forseg pad en benchmarking af den danske udvikling ved
at sette den i forhold til udviklingen i nogle relevante indikatorer for integration pa arbejds-
markedet i nogle af vores nabolande. | afsnit 5 gar vi videre med en kort status over de initiativer,
deride senere ar har @ndret og pavirket dels politikken i forhold til indvandring og flygtninge og
dels den politik, der har vaeret sat i vaerk for at fremme integration pa arbejdsmarkedet. Endelig
samler afsnit 6 nogle talmaessige gaet pa omkostninger og fordele ved fire konkrete bud pa nogle

integrationspolitiske malsatninger og instrumenter.

2 BAGGRUND

Indvandring i sterre omfang begyndte i slutningen af 196o0erne og begyndelsen af 1970erne. Pa
baggrund af en situation med overefterspargsel efter arbejdskraft begyndte man en aktiv rekrut-
tering af gaestearbejdere til ufagleaerte jobs i industrien. Gaestearbejderne kom primaert fra Tyrkiet,
Jugoslavien og Pakistan, men perioden med aktiv rekruttering blev kort. Det voldsomme konjunkt-
urtilbageslag i forbindelse med olieprisstigningerne i 1973/74 blev fulgt af et gaestearbejderstop

ligesom i en raekke andre europaeiske lande.

De gaestearbejdere, som var i landet, da stoppet blev indfert, fik varig opholdstilladelse, og i drene
efter 1973 var familiesammenfering den vaesentligste kilde til yderligere indvandring. Fra midten af
1980erne kom flygtninge til landet i stigende antal. Konsekvensen var et skift af samme type som i
en raekke andre europeeiske lande, hvor flertallet af indvandrere kom fra gruppen af ikke-vestlige
lande. Udviklingen baret af familiesammenfering og tilgang af flygtninge skete i Danmark frem til
forste halvdel af 1990erne mod en baggrund af hej arbejdsleshed, som toppede med 350.000

arbejdslase i 1993.

Samtidig var minimumslannen relativt hej i forhold til personer, som ankom med sproglige
problemer og for manges vedkommende en svag uddannelsesmaessig baggrund. De “gamle
industrijobs”, som gaestearbejderne havde taget, fordi danskerne ikke ville tage dem, blev faset ud

og i stigende grad erstattet af jobs, som kraevede bade sproglige og faglige kvalifikationer. Felgen



af hej arbejdsleshed og “adgangsbarrierer” i form af lan- og kvalifikationskrav var en lav deltagelse

pa arbejdsmarkedet og en hgj arbejdsleshed for indvandrere fra ikke-vestlige lande.

Et samspil af makrogkonomiske faktorer og arbejdsmarkedsreformer medferte en markant
forbedring af beskaeftigelsessituationen fra midten af 1990erne. 1 1999 blev der vedtaget en ny
integrationslov, som i 2002 blev fulgt af restriktive politikaendringer i forhold til familiesammen-
fering og flygtninge. Indtil 2008 har den kombinerede virkning af hgjkonjunktur pa arbejds-
markedet og politikeendringer pa indvandringssiden vaeret stigning i erhvervsdeltagelsen og fald i
arbejdslesheden for indvandrere fra ikke-vestlige lande. | naste afsnit vil vi se pa nogle

illustrationer af udviklingen.

3  STATUS —-INDVANDRING, UDVANDRING OG ARBEJDSMARKEDET

Den talmaessige udvikling siden 1980 i antallet af indvandrere og efterkommere er vist i Figur 1
opdelt pa nogle hovedgrupper. Over de knap 30 ar stiger antallet af indvandrere fra ikke-vestlige
lande med en faktor 5 fra knap 50.000 til knap 250.000 mennesker. Antallet af vestlige indvandrere
er derimod stort set konstant indtil midten af 1990erne. Isaer i de sidste ar stiger antallet fra disse
lande hurtigt og ender pd knap 150.000. Skiftet i indvandrerbefolkningens sammensaetning frem-
gar tydeligt med 1990 som det ar, hvor antallet af ikke-vestlige indvandrere overstiger antallet fra
gruppen af vestlige lande. | relative termer er langt den kraftigste stigning den, man ser i antallet af
efterkommere til ikke-vestlige indvandrere — fra et meget lille antal i 1980 til godt 100.000 i 2008.
Ogsa fremadrettet vil antallet af mennesker i denne gruppe stige kraftigt. En forbedring af
uddannelsessituationen og dermed af jobmulighederne for gruppen af efterkommere er en af de

vaesentligste integrationspolitiske udfordringer.

Mens Figur 1 viser udviklingen i antallet af indvandrere og efterkommere ar for ar, viser Figur 2a og
2b, hvordan udviklingen i Figur 1 fremkommer som et resultat af forskelle i arlig indvandring og
udvandring for de to grupper. Der er nogle igjnefaldende forskelle mellem de to figurer. Niveauet
for den arlige indvandring fra vestlige lande (som jo ogsa bestar af danske statsborgere, som
vender tilbage efter et ophold i udlandet) er vaesentlig hgjere end niveauet for ikke-vestlig
indvandring. Men bortset fra de seneste 3-4 ar med hajkonjunktur, sa er udvandringen til vestlige
lande pa stort set samme niveau som indvandringen. En del er danskere, som udvandrer — de fleste



Figur 1. Antal indvandrere og efterkommere, vestlige og ikke-vestlige lande, 1980-2008.
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midlertidigt —den anden del er udlendinge, som returmigrerer til hjemlandet. Nettoindvandringen
pa 15— 20.000 i 2007/2008 er domineret af arbejdskraftindvandring og er, som det fremgar, pa et
niveau, som ikke er set tidligere, selvom nettovandringen til vestlige lande ogsa tidligere afspejler

konjunktursituationen i Danmark.

Figur 2a afspejler ikke konjunkturbevaegelser i dansk skonomi, men i langt hgjere grad variationeri
flygtningestremme med udspring i dramatiske begivenheder i omverdenen. Krigen i Bosnien er det
mest igjnefaldende eksempel som faktoren bag tilstremningen pa ca. 30.000 mennesker i 1995.
Udvandringen til ikke-vestlige lande har gennem alle drene ligget under indvandringen. Indtil
midten af 1990erne har den ligget pa et konstant niveau omkring 5-6.000 personer om aret.
Derefter stiger udvandringen gradvis til omkring det dobbelte, men kun i de sidste par ar er der en
profil, som kunne vaere en reaktion pa situationen pa arbejdsmarkedet — en stigning pa ca. 5.000 i
indvandringen og et fald pa et par tusind i udvandringen. Faldet i udvandringen er ikke stort, men

det er det eneste sterre fald i hele perioden pa knap 30 ar.



Figur 2a. Indvandring og udvandring, ikke-vestlige lande, 1980 —2008.
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Herefter vil vi se pa nogle indikatorer for arbejdsmarkedssituationen. Der er tale om en endog
meget stor variation i billedet afhaengig af indvandrernes oprindelsesland — og den eventuelle
samvariation, der er mellem oprindelsesland og det gennemsnitlige ankomsttidspunkt til Danmark.
Vivil derfor se pa ikke-vestlige indvandrere under ét og sa supplere med situationen for indvandrere
fra tre lande:

* Tyrkiet, som er den sterre gruppe der har vaeret lengst i Danmark

* Bosnien-Herzegovina, ankom som flygtninge relativt koncentreret i midten af 1990erne

* Irak, ankommet som flygtninge eller familiesammenferte

Allerferst bliver den kolossale variation i erhvervsdeltagelsen illustreret i Figur 3 for en lang raekke
bade vestlige og ikke-vestlige oprindelseslande. Et land fra hver gruppe, nemlig Holland og
Filippinerne havde faktisk i 2005 hgjere deltagelse pa arbejdsmarkedet end danskerne. Udover den
store variation i arbejdsmarkedsdeltagelsen er det igjnefaldende, at forskellen er langt sterre for

kvinder end for maend. Det vender vi tilbage til nedenfor.



Figur 2b. Indvandring og udvandring, vestlige lande, 1980 —2008.
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Figur 3. Erhvervsfrekvenser efter national oprindelse. Kvinder og mand. 2005.
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Figur 4 viser, hvordan erhvervsfrekvensen for ikke-vestlige indvandrere under ét er steget med
knap 10 procent points siden 1997. Den tyrkiske gruppe er en stor del af de ikke-vestlige
indvandrere og er en af de indvandrergrupper, som har vaeret her laengst. Personer med baggrund i
Tyrkiet har en udvikling i erhvervsfrekvensen med en lidt mindre stigning, men hele perioden
igennem pa et niveau over gruppen under ét. Folk fra Bosnien har en meget hurtig stigning op til
det gennemsnitlige niveau, mens irakerne i de sidste ar vist i figuren har en kraftig stigning, men til

et niveau omkring 15 procent points under det gennemsnitlige.

Figur 4. Erhvervsfrekvenser, indvandrere og efterkommere
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At vaere pa arbejdsmarkedet er selvsagt ikke ensbetydende med, at man har et job. Arbejds-
lesheden er derfor en anden relevant indikator. | Figur 5a er vist arbejdslgshedsprocenter fra 1996
for de samme grupper som i Figur 4. For hele gruppen af ikke-vestlige indvandrere og efter-
kommere 13 arbejdslasheden helt oppe pa 30 procent i 1996. Den falder, som det fremgar, ned til 12
procent i 2006. Det er interessant at observere en arbejdslgshedsprocent under 10 procent for

personer fra Bosnien sammenholdt med den hurtige indtraeden pa arbejdsmarkedet, jf. Figur 4.



Figur 5a. Arbejdsleshedsprocenter for ikke-vestlige indvandrere og efterkommere
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Figur sb. Ungdomsarbejdsleshedsprocenter, indvandrere og efterkommere.
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Udviklingen i ungdomsarbejdslgsheden (<25 ar) for de samme 4 grupper dokumenterer en endnu
mere positiv udvikling — for hele gruppen et fald fra 20 og ned til 5 procent. Udviklingen for unge
med baggrund i Tyrkiet og Bosnien falger hele gruppen meget taet.. Unge med irakisk baggrund har
et hgjere niveau for arbejdslesheden — men er typisk ankommet senere end flertallet i gruppen af

unge ikke-vestlige indvandrere og efterkommere.

4  BENCHMARKING - GAR DET DARLIGERE | DANMARK?

Efter stramninger i den danske indvandringspolitik fra omkring artusindskiftet er der naeppe tvivl
om, at den generelle vurdering i mange andre lande har veeret, at den danske politik i disse ar er
den mest restriktive i Europa. Det spergsmal vi skal se pa i dette afsnit er, hvorvidt modstykket til
politikeendringen er, at erfaringen i Danmark m.h.t. arbejdsmarkedsintegration af ikke-vestlige

indvandrere er darligere end i sammenlignelige lande.

For at starte med et mere overordnet billede ser vii Figur 6 pa en bred indikator. Her ses der ikke
kun pd indvandrere fra gruppen af ikke-vestlige lande, men pa indvandrere fra alle lande udenfor
EU. For hvert af de 11 lande, der indgar viser Figur 6 andelen af indvandrere fra lande udenfor EU,
som er i beskaftigelse. For de viste lande er der et spaend i beskaeftigelsesandelen mellem 4o
procent i Belgien og 70 procent i de tre middelhavslande, Graekenland, Portugal og Spanien.
Danmark ligger midt i fordelingen med en beskzeftigelsesandel omkring 55 procent, og som det
fremgar, med en hgjere andel af pagaeldende gruppe af indvandrere i beskaftigelse end i de andre

nordiske lande, som indgar i figuren.

Indvandrerne fra lande udenfor EU har vaeret forskelligt sammensat pa oprindelseslande pa tvaers
af landene. Figur 6 skal derfor fortolkes med forsigtighed. Til supplement viser Figur 7 beskaeftigel-
sesandelen for alle mandlige indvandrere —fra bade vestlige og ikke-vestlige lande — for et antal
lande i 2006. Danmark ligger m.h.t. beskeaeftigelsesandel over midten af fordelingen og vaesentligt
hejere end Sverige. Figur 7 indeholder en supplerende indikator, nemlig den forskel — gabet — der er
imellem beskaftigelsesandelen for indfedte mand og indvandrere. Med en forskel pa 12 procent
points er gabet stort i Danmark. Det er imidlertid ca. 2 procent points sterre i Holland og er pa
niveau med gabet i Sverige. For mand er gabet som i Sverige, men beskaeftigelsesandelen er

hejere i Danmark end i Sverige, bade for indvandrere og for indfedte. Gabet er mindst i Frankrig,



Figur 6. Beskaeftigelsesandel for indvandrere fra lande udenfor EU. 2006.
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Figur 7. Beskaeftigelse/befolkning, Indvandrere, Mand, 2006.
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men det er begraenset hvor positivt det fremtraeder eftersom beskaftigelsesandelen i Frankrig er

den laveste blandt de medtagne lande i Figur 7.

Arbejdslesheden er en anden vigtig indikator. | ferste omgang ser vi pa situationen for maend. Da
opgerelsesmetoder, og det absolutte niveau for ledigheden, varierer mellem landene, “normal-
iserer” vi i Figur 8 ved at ved at vise et andet “gab”, nemlig forskellen mellem arbejdslgshed-
sprocenten for indvandrere og for indfedte. For mandene er forskellen i arbejdsl@shedsprocenten

mindst i Danmark og i 2006 veesentligt mindre end i Sverige, Tyskland, Holland og Frankrig®.

Situationen er noget anderledes, nar vi ser pd kvinderne. | Figur g vises forholdet mellem
erhvervsfrekvensen for indvandrere og indfedte. Her er det igjnefaldende, at indvandrerkvinderne
relativt til indfedte har en vaesentlig lavere erhvervsdeltagelse i Danmark (og Holland) end tilfaeldet
er i de gvrige lande, som indgar. Det fremgar ikke af den summariske sammenligning i Figur g i
hvilket omfang forskellene beror pa forskelle i sammensatningen pa oprindelseslande med
potentielt store forskelle i holdninger og traditioner vedrgrende familiestruktur og gifte kvinders

erhvervsdeltagelse.

Det fremgar klart af Figur 10, at “gabet” for Danmark i Figur g ikke har noget at gere med, at
erhvervsdeltagelsen for kvinder generelt skulle veere lavere | Danmark. Tvaertimod fremgar det i
Figur 10, at erhvervsfrekvensen for indfedte kvinder er hgjest i Danmark blandt de medtagne lande.
Der er med andre ord ikke tvivl om, at Figur g identificerer en reel integrationspolitik udfordring i

Danmark.

Det understreges yderligere af Figur 11, som viser gabet i arbejdsleshedsprocent mellem
indvandrere og indfedte for kvinder. Helt som for maendenes vedkommende, jvf. Figur 8, er gabet
lavest i Danmark. Men gabet opgeres jo ifelge sagens natur kun for de kvinder, som deltager pa

arbejdsmarkedet.

* Hvis "klassiske” indvandringslande som USA, Canada, Australien og New Zealand indgik i Figur 8 ville gabet i disse lande
vaere omkring o — som konsekvens af en selektiv indvandringspolitik og en anden velfaerdspolitik og
arbejdsmarkedsstruktur.



Figur 8. Arbejdsleshedsprocent, gab mellem indfedte og indvandrere, maend, 2006
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Figur 9. Forholdet mellem erhvervsdeltagelsen for indvandrere og indfedte, kvinder, 2006
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Figur 10. Erhvervsfrekvens for kvinder, indfedte, 2006.
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Figur 11. Arbejdsleshedsprocent, gab mellem indfedte og indvandrere, kvinder, 2006
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5  INTEGRATIONSPOLITIK — EN KORT OVERSIGT

Det fremgik af afsnit 2, at indvandringen til Danmark i de ferste artier skete uden nogen bevidst
indvandrings- og integrationspolitik. Den helt dominerende nettotilgang af nye borgere skete i
form af familiesammenfering til de oprindelige gaestearbejdere, i form af flygtninge og i form af

familiesammenferte til flygtninge.

| dette afsnit er det ikke ambitionen at give en deekkende oversigt over udvikling og status for
indvandrings- og integrationspolitikken i Danmark?. | stedet skal nogle hovedelementer fremhaves
fulgt af et bud pa baggrunden for, at indvandringspolitikken i Danmark — i forhold til mennesker fra
de ikke-vestlige lande — i de senere ar er blevet karakteriseret som meget stram i forhold til mange

andre europiske lande.

Indtil integrationsloven blev vedtaget i 1999 var der kun tale om noget begraensede initiativer. |
1983 blev der vedtaget en ny udlaendingelov, som lovfaestede retten til familiesammenfering og
som forbedrede den juridiske situation for “de facto flygtninge”. Internationalt set var vurderingen,
at der var tale om en liberal indvandringspolitik“. Indtil 1999 var det kun flygtninge, som indgik i et
formelt integrationsprogram. 1 1992 blev familiesammenfering betinget af mindst 5 ars ophold i

Danmark.

Den afgerende &ndring sker med vedtagelsen af integrationsloven i 1999. | forhold til alle
indvandrere fra lande uden for EU og Norden indfertes et integrationsprogram bestdende af
obligatorisk danskkursus, uddannelsestilbud, virksomhedsnaer arbejdsmarkedsaktivering samt en
overfersel af kompetencen til kommunerne. | 2002 felges der op med 24 ars reglen i forhold til
indgaelse af ®gteskab med en udenlandsk statsborger og med indferelse af starthjaelp —en ny
kontantydelse, ca. en tredjedel lavere end kontanthjeelpen og rettet til ikke-familiesammenfarte
indvandrere, som ikke har haft ophold i landet i mindst 7 ud af de sidste 8 ar. | 2002 ivaerksaettes
0gsa den sakaldte “trappemodel” som en faseopdelt integrationspolitik, der starter med sprog-
kurser og gradvis overgar til jobnaere/virksomhedsnaere aktiviteter med et ordinaert job pa

overenskomstmaessige vilkar som slutmal.

3En detaljeret gennemgang af integrationspolitikken i Danmark findes i OECD (2007).
“Se f.eks. OECD (2007), side 130.



| 2004 vedtages en ny integrationslov med endnu staerkere fokus pa arbejdsmarkedsintegrationen.
Stramningerne i drene efter artusindskiftet medferer den tilsigtede reduktion af nettoindvand-

ringen fra ikke-vestlige lande — men jvf. afsnit 3 starter der en ny opgang igen fra 2006.

| de seneste ar kan man til en vis grad derfor opfatte indvandringen fra de ikke-vestlige lande, som
noget der udspiller sig i to spor. Det ene er den mere begraensede tilvandring efter stramningerne.
Det sker samtidig i en situation med en voldsom hgjkonjunktur pa arbejdsmarkedet, som farst
begynder at klinge af i 2. halvar 2008. Konsekvensen af dette sammenfald er, som underbygget i
Dansk Arbejdsgiverforening (2008), en yderst gunstig udvikling i integrationsindikatorerne for de
mennesker, som ankommer efter 2005. Det erillustreret i Figur 12, som viser beskzeftigelses-
andelen for flygtninge med mindre end 3 ars ophold i Danmark i henholdsvis 1999 og i 2005. For alle
fem nationalitetsgrupper er forandringen sldende. Det gaelder ikke mindst flygtninge fra Irak,

Afghanistan og Somalia.

Figur 12. Beskaftigelsesandel blandt flygtninge med mindre end 3 ars ophold i Danmark, 1999
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Kilde: Dansk Arbejdsgiverforening (2006)
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Det andet spor er s3 de ikke-vestlige indvandrere, som ankom fer artusindskiftet. For mennesker i
den gruppe, ankommet for 2002 og modtagere af kontanthjzelp, blev et szerligt program, Ny

Chance, sat i veerk fra medio 2006 til medio 2008. For at skaerpe de gkonomiske incitamenter til at
tage et job indfertes ogsa det sakaldte kontanthjzelpsloft for eegtepar. Stramningen er i princippet

rettet mod alle, men rammer i praksis overvejende indvandrere.

Udover de mange forskellige programmer for indvandrere ivaerksat siden 1999 er hele den
almindelige arbejdsmarkedspolitik ogsa til radighed for indvandrere, som er pa arbejdsmarkedet.
En god oversigt over de senere ars integrationspolitiske indsats kan findes i efterarsrapporten fra
det @konomisk Rad fra 2007. AKF og Rockwoolfondens Forskningsenhed har gennemfert en raekke
evalueringer af elementer i de senere ars integrationspolitik. En generel udfordring er her, at de
senere ars integrationspolitiske ambitioner — og stramninger — tidsmaessigt falder sammen med en
meget markant konjunkturfremgang. Det kan derfor veere sveert at separere, hvad der er program-
effekter, og hvad der er konjunkturen. Et seerdeles spaeendende spargsmal — ogsa integration-
spolitisk — er, hvordan det helt andet konjunkturbillede, vi er pa vej ind i, vil pavirke

arbejdsmarkedssituationen for indvandrere i forhold til indfedte.

Den anden udfordring omtalt i starten af dette afsnit er, om den kraftige stramning af
indvandrings- og integrationspolitikken kan “forklares” som en reaktion pa de foregdende ars
udvikling. Det understreges i OECD (2007), at Danmark er et af de europziske lande, hvor
indvandringen kom sent i gang. Til gengaeld kom det hurtigt, da det gik i gang og samtidig som
naevnt uden ret meget bevidst immigrations- og integrationspolitik i den ferste lange fase.
Tankegangen erillustreret i Figur 13, som viser den relative &ndring i procent i antallet af indvand-
rere i Danmark og i Sverige i perioden fra midten af 1980erne indtil 2001, dvs. indtil stramningerne i
Danmark saettes i vaerk. Det fremgar, at den relative a&ndring er sterre i Danmark i 15 ud af de 17 ar.
Sa indvandringen kommer massivt og tidsmaessigt sammenpresset i forhold til et langt mere

udstrakt forleb i Sverige.

Det andet argument vedrgrer modtagelsen af flygtninge. Figur 14 viser den gennemsnitlige
modtagelse af flygtninge pr. 1.000 indbyggere over 10-aret 1994 — 2003. | figuren indgar de 14

lande, der ligger hgjest, og det fremgar, at Danmark i perioden kun overgas af Schweiz. At



Figur 13. Den relative arlige andring i antal indvandrere i Danmark og Sverige, 1985 — 2001.
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Figur 14. Modtagelse af flygtninge pr. 1.000 indbyggere, 1994-2003 (Top 14 lande)
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flygtningepolitikken tidligere har veeret liberal understreges ogsa af tal i UNHCR (2002), hvor det
fremgar, at anerkendelsesprocenten for asylansegere i 2001 kun i Tyrkiet og Canada var hgjere end

i Danmark.

Bade ankomstprofilen, den sammenpressede periode, det tidligere fravaer af en klar immigrations-
og integrationspolitik samt den relativt abne eller liberale flygtningepolitik er derfor mulige

forklaringsfaktorer i forhold til det bratte skift i politikken i Danmark fra artusindskiftet.

6 HVORKUNNE MAN @GE INDSATSEN?

Ovenfor er der givet en oversigt over udviklingen i indvandringen og forhold, som er i positiv
udvikling sammen med de faktorer, hvor der stadig er nogle store integrationspolitiske
udfordringer. Beskrivelser og oversigter af denne type har vaeret baggrunden for bade faktiske
initiativer i tidens lab og for de anbefalinger, der aktuelt kan finde f.eks. hos Det @konomiske Rad

(2007) og OECD (2007).

Der er gennem drene udarbejdet en raekke bade kvantitativt og kvalitativt orienterede analyser af
forskellige aspekter af indvandringen til Danmark®. P& en raekke felter er der enighed om, hvilke
programmer eller instrumenter som er effektive i forhold til arbejdsmarkedsintegrationen. Ser man
pa de arbejdsmarkedsmaessige instrumenter, er det veletableret, at jobtraening med lentilskud i
private virksomheder er effektivt i modsaetning til andre former for aktivering, hvor der er en stor
"indl3sningseffekt” (Clausen et al. (2008)). Der er desuden udbredt enighed — maske ikke sa
overraskende —om, at uddannelse — specielt hvis den er erhvervet i Danmark — og beherskelse af
sproget er vigtigt for at fa et almindeligt job pa overenskomstmaessige vilkar. Endelig er der klar
evidens for, at integrationen pa arbejdsmarkedet er forlebet langt hurtigere for indvandrere
kommet efter 2002 end for de tidligere ankomne. Derimod er der naeppe enighed om, i hvilket
omfang det skyldes stramningen af indvandrings- og integrationspolitikken i forhold til det, som

skyldes konjunkturopgangen. De vaesentligste udfordringer fremadrettet vedrgrer

%1 Pedersen (2002) findes en oversigt over den arbejdsmarkedsmaessige del af forskningen i indvandring fra ikke-vestlige
lande siden 1980. | Pedersen (2005) findes en oversigt over udviklingen i og analyser af indvandringen til Danmark.



* Uddannelserne for unge indvandrere og efterkommere — bade skole-, gymnasiale- og
erhvervsmaessige uddannelser, hvor specielt det store frafald pa de faglige uddannelser og
det klart starre problem for drengene og de unge maand er vigtigt

* Den lave erhvervsdeltagelse i den lidt aeldre gruppe af tidligt ankomne, szerlig udtalt for

kvinderne

| dette afsnit skal vi slutte med nogle beregninger pa omkostninger og fordele ved konkrete
politikker. Problemet i denne sammenhaeng er, at foreliggende analyser pd omradet i et vist
omfang identificerer eller sondrer imellem effektive og ikke-effektive instrumenter i integrations-
politikken. Men de ger det ikke muligt at sammenstille omkostningerne ved et bestemt program
med fordelene ved det — pa kort og pa laengere sigt. Det er udgangspunktet for regneeksemplerne
nedenfor, som derfor alene er “gaet” pa nogle sammenhange mellem omkostninger og fordele,

hvor kun mere omfattende undersggelser kan give fast grund under fedderne.

Spergsmalet er s3, hvilke programmer eller instrumenter, som skal inddrages i eksperimenter af
den type. Det er klart, at det danske arbejdsmarked med en relativt haj minimumslen — og dertil
svarende faglige kvalifikationskrav — og den danske velfaerdsmodel — med ydelser som for lavt
lennede ligger teet pa lennen — udger hver sin barriere for arbejdsmarkedsintegrationen for mange

ikke-vestlige indvandrere.

Lasningsmodeller pd integration baseret pa en vaesentlig lavere minimumslen og generelt lavere
velfaerdsydelser er ikke taget op her. Det sker ud fra den vurdering, at “parallelle” arbejdsmarkeds-
og velfaerdsmodeller ikke er hverken realistiske eller gnskelige bud pa en forbedret integration. |
stedet sluttes med fire konkrete lasningsforslag - i hgj grad bygget pa geet/forudsaetninger mht.
talsterrelser — og dermed samtidig at opfatte som opfordringer til fremtidige analyser, som kan
skabe et mere sikkert grundlag for beslutninger indenfor integrationspolitikken. | de fire konkrete
lesningsforslag sondres der mellem gaet pa de umiddelbare konsekvenser mht. omkostninger og
fordele og de mere langsigtede virkninger. Da der er tale om usikre og illustrative geet er det

leengere sigt konkret sat til 5 —10 ar i de fleste af eksemplerne nedenfor.



For de mere usikre tal er der grund til at fremhaeve et bestemt omrade, nemlig kravene for opnaelse
af statsborgerskab. Her har der pa det seneste vaeret diskussion af, om mere omfattende krav - og
eventuelt uklart formulerede spargsmal i prever — har gjort det vanskeligere at opna dansk
statsborgerskab. Hvis det er tilfaeldet — tilsigtet eller ej — er det et interessant spargsmal, hvordan
det pavirker arbejdsmarkedsintegrationen — altsd om det har gkonomiske effekter eller ej. Der
foreligger ikke danske undersegelser af spargsmalet, men Bevelander og DeVorez (2008) finder for
Canada, USA og Holland evidens for, at opnaelse af statsborgerskab — alt andet lige — pavirker
indvandreres situation pa arbejdsmarkedet positivt. Fougére og Safi (2008) rapporterer tilsvarende
klart positive effekter fra tildeling af statsborgerskab i en fransk underseggelse med korrektion for

det forhold, at det ikke er statistisk tilfaeldigt, hvem der seger om statsborgerskab.

6.1 Losningsforslag: @qget beskeeftigelsesandel for ikke-vestlige indvandrere i den offentlige
sektor

Og nu til de meget forelgbige afsluttende lgsningsforslag. Det er igjnefaldende, jf. Figur 15, at
beskaeftigelsesandelen for ikke-vestlige indvandrere er lavere i den offentlige end i den private
sektor. Det kan kun i beskedent omfang bero p3, at enkelte jobfunktioner i den offentlige sektor

lovgivningsmaessigt kraever statsborgerskab.

Antag, at beskeeftigelsen af ikke-vestlige indvandrere for at skabe paritet skal stige med ca. 7.000
jobs. Antag at halvdelen kommer fra en status udenfor arbejdsstyrken og den anden halvdel fra
kontanthjaelp. Overgang fra kontanthjaelp til ordinaer beskaeftigelse med en lav lgn er beregnet til
at forbedre de offentlige finanser med ca. 200.000 kr. pr person. Med 3.500 personer giver det en
finansiel forbedring pa ca. 700 mill kr. Antages at halvdelen i begyndelsen er “overbemanding”, og

at den arlige lenudgift er 300.000 kr. far vi

Kort sigt Langt sigt

Ombkostninger 1 mia kr )

Fordele 700 mill kr 700 mill kr




Figur 15. Beskaeftigelsesandel for ikke-vestlige indvandrere i offentlig og privat sektor
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Kilde: Dansk Arbejdsgiverforening (2006)

P& langt sigt er der ikke tale om et vist omfang af “overbemanding”, men at de 7.000 nye med-
arbejdere leverer en produktion svarende (mindst) til deres lgn. Hvis det yderligere antages, at
omkostningerne falder jaevnt til nul over en periode pa 5 ar, samt at fordelene konkret seettes til 700
mill kr. om aret i en periode pa 6 ar, kan en nettofordel fra eksemplet beregnes. Hvis fordele og
omkostninger tilbagediskonteres med 5 procent, bliver omkostningerne 2.820 mill kr. og fordelene

3.730 mill kr., dvs. lasningen har en skensmaessig diskonteret netto nutidsvaerdi pd 910 mill kr.

6.2 Losningsforslag: Aktivering med lentilskud

Aktivering med lentilskud for at @ge erhvervsfrekvensen for ikke-vestlige indvandrere. Forudsat 100
% daekning af lenudgiften i 6 maneder, 50 % de naeste 6, hvorefter tilskuddet falder bort. Antages
en len pd 300.000 kr. medferer det en offentlig udgift pr deltageri ar 1 pd 225.000 kr. | det omfang
kontanthjalpsmodtagere indgar, sparer det offentlige ca. 200.000 kr. pr. person ved en overfarsel
til programmet. For personer udenfor arbejdsstyrken, som gar ind i programmet antages en
skattebetaling pa 40 % af indkomsten pa 300.000 kr. Antag som eksempel, at 500 personer indgar i

programmet, og at 20 % kommer fra kontanthjaelp, og de resterende 8o % har vaeret uden for
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arbejdsstyrken. Omkostningerne i det ferste ar bliver 500*225.000 — 500%300.000*0, 40 = 52,5 mill

kr.

Fordelen i det forste ar er besparelsen pa 20 mill kr. for de tidligere kontanthjselpsmodtagere.
Antag, at den varige effekt af 1 ars programmet er, at 50 personer kommer i varig beskaeftigelse i 10
ar. Uden diskontering vil det med de anlagte beregningsforudsatninger give en samlet fordel pa
50%300.000*10= 150 mill kr., som resulterer i en skatteindtaegt pa 6o mill kr. og sparede overfarsler

pa 5 mill kr. Samlet

1.ar Langt sigt
Omkostninger 52 mill kr. )
Fordele 20 mill kr. 65 mill kr.
Netto -32 mill kr. 65 mill kr.

Forudsat at fordelene er jeevnt fordelt med 6,5 mill kr. om aret i de efterfelgende 10 ar, er
nutidsvaerdien af fordelene 47,8 mill kr. mod 1. rs nettoomkostninger pa 32 mill kr., dvs. i alt en

skannet nettofordel pa 15,8 mill kr.

6.3 Lesningsforslag: Reduktion af frafaldet pa erhvervsuddannelserne

Ifelge Det @konomisk Rad (2007) er gabet mellem andelen som far en erhvervsuddannelse for
indfedte og indvandrere og efterkommere fra ikke-vestlige lande ca. 20 %. F.eks. en halvering af

dette gab vil fore til lavere arbejdslgshed og hejere indkomst — og dermed hegjere skatteindtaegter.

Forudseetningen i regneeksemplet er, at der er 6.000 ikke-vestlige indvandrere og efterkommere
pr.argangialderen 15—19 ar. Der indsaettes ekstra ressourcer til intensiveret vejledning etc. i et
omfang af 5.000 kr. pr. person (knap 10 % af den arlige elevomkostning i gymnasieskolen). Dette
indebaerer en arlig udgift pa 30 mill kr. Det aktuelle “gab” mht. faglig uddannelse mellem indfedte
unge og malgruppen er skennet til 650 pr. drgang. Det antages, at 200 flere gennemfgrer med den
konsekvens, at arbejdslesheden bliver 5 procent points lavere hvert ari en periode pa 30 ar. Det

svarer til en stigning pa 10 fuldtidsbeskaeftigede varigt og dermed til en gevinst pa 10*200.000=2




mill kr. i sparede overfarsler, eller 60 mill kr. over hele 30 ars perioden, hvortil kommer agede

skatteindtaegter pa skensmaessigt 100.000 kr. om aret. Samlet pr drgang

1.ar Langt sigt
Ombkostninger 30 mill kr )
Fordele ) g0 mill kr

Tilbagediskontering med 5 procent giver en nutidsvaerdi af fordelene pa 40,4 mill kr. og dermed en

skannet nettofordel pa 10,4 mill kr.

6.4 Losningsforslag: @get beskaeftigelsesfradrag

@get beskaeftigelsesfradrag ved opfyldelse af bestemte kriterier. Inspireret af et forslag hos Det
@konomiske Rad (2007) gar det sidste lesningsforslag ud p3, at der for alle 30 — 50 arige ikke-
vestlige indvandrere uden tilknytning til arbejdsmarkedet i de sidste 2 ar indferes et
beskaftigelsesfradrag pa 3 gange det normale i 1 3r, 2 gange det normale i det 2. 3r og derefter det
almindelige fradrag. Motiveringen er at skaerpe det skonomiske incitament for at deltage i

arbejdsstyrken.

Den potentielle personkreds i 2008 er (max.) 35-40.000 personer. Hvis vi antager en reaktion pa 2
%, som i det farste ar kommer i beskaftigelse, vil 1. ars effekten for de offentlige finanser vaere
750%*40.000%0,33= 9,9 mill kr. i mindre skatteprovenu med det tredobbelte beskaeftigelsesfradrag
sat til 40.000 kr. og den skattemaessige vaerdi sat til 33 %. Med en forudsat gennemsnitlig len pa
300.000 kr. 0og en skat pa 40 % vil der komme et skatteprovenu pa 750*300.000%0,40=90 mill kr.,

dvs. en nettoeffekt pa ca. 8o mill kr.

Hertil kommer, at en del af de bergrte overgar fra at have modtaget en overferselsindkomst. | de
efterfelgende ar svaekkes incitamentet, men antages det, at halvdelen af det farste ryk ind pa
arbejdsmarkedet forbliver i beskaftigelse de naeste 10 ar, vil det give en varig arlig gevinst pa
mindst 375%13.000%0,33=1,6 mill kr. som skattevaerdi af det almindelige beskaeftigelsesfradrag sat
til 13.000 kr. og et ekstra skatteprovenu pa 375*300.000%0,40=45 mill kr., dvs. ca. 43,4 mill kr.

netto. Det specielle ved l@sningsforslag 4 er, at der er en nettogevinst fra starten, hvis man ser bort




fra den noget ekstreme situation, at der ingen reaktion overhovedet er. Den ret staerke reaktion pa
en reform i Sverige malrettet enlige madre, Aaberge og Flood (2008), underbygger, at det er
usandsynligt, at der ikke er nogen reaktion. Der vil vaere administrative problemer i at bestemme

den berettigede personkreds, men omkostningsmaessigt er der ingen risiko.

Sammenfattende er netto nutidsvaerdien af de fire lasningsforslag vist i tabellen. Umiddelbart er
lesningsforslag 4 helt dominerende, men samtidig praeget af seerlig stor usikkerhed — og maske
optimisme. Som naevnt er usikkerheden imidlertid ensidig i den forstand, at “worst case” ikke er et
samfundsmaessigt tab, men et nul i den usandsynlige situation, at ingen skulle reagere pa det

endrede beskaftigelsesfradrag.

Nutidsveaerdier, mill kr. Ombkostninger | Fordele Forskel C/B ratio

@get beskeeftigelsesandel for ikke-vestlige 2.820 3.730 910 1,32

indvandrere i den offentlige sektor

Aktivering med lgntilskud 52 67,8 15,8 1,30

Reduktion af frafaldet pa 30 40,4 10,4 1,35

erhvervsuddannelserne

@get beskaeftigelsesfradrag 9,9 377,5 367,6 38,1

Til slut skal det igen understreges, at de 4 l@sningsforslag er hypotetiske. Der mangler det
nedvendige empiriske grundlag for at kunne fastlaagge omkostninger og fordele, ikke mindsti et
dynamisk perspektiv. Sa overslagene over omkostninger og fordele fglger af de gjorte
forudsaetninger — og ved at @ndre pa dem kan nettoeffekten selvsagt fremtraede enten sterre eller

mindre.
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