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Prosjektforord

Landene i Norden har klare likhetstrekk. Med sine smé &pne okonomier, velutviklete velferds-
stater og organiserte arbeidsliv, har de gitt opphav til begrepet «den nordiske modellen>.
Denne samfunnsmodellen, eller disse modellene, har i perioder mott kritikk: Det har blitt
framholdt at modellene kjennetegnes av for store offentlig sektorer, for hoye skatter, og for
rigide arbeidsmarkeder pa grunn av sterke fagforeninger, omfattende kollektivavtaler og re-
guleringer. De senere drene har modellene fatt positiv global oppmerksomhet, fordi landene
i Norden har vist gode resultater nar det gjelder vekst, sysselsetting, ledighet, likestilling,
konkurransekraft, levekar oglikhet i forhold til andre land. Evnen til & kombinere effektivitet/
vekst og likhet har stimulert til nytenkning og debatt innen politikk og samfunnsforskning.

De nordiske modellene stir foran en rekke nye utfordringer, og landene kan ikke hvile
pa sine laurber. Ettervirkningene av finanskrisa har fort til en stresstest av de nordiske lands
institusjoner og tradisjonelle virkemidler. Ytre endringer som folge av okt global konkurranse,
klimaproblemer, migrasjon og europeisk integrasjon, vil i samspill med indre endringer knyttet
til en okende, eldre og mer mangfoldigbefolkning, urbanisering, og stigende forventninger til
helse, utdanning og velferd, sette modellenes barekraft og fornyelsesevne pa prove. Et kjerne-
sporsmal er om samfunnsakterene vil klare & mote utfordringene, ved & fornye institusjonene og
virkemidlene uten at det gir pa bekostning av malsettinger om rettferdig fordeling, balansert
vekst, full sysselsetting og den politiske oppslutningen om modellene.

NordMod - Forvitring eller fornying i Norden 2014-2030?
NordMod2030 er et felles nordisk forskningsprosjekt om hvilke virkninger internasjonale og
nasjonale utviklingstrekk kan fa for de nordiske samfunnsmodellene. Hensikten med prosjek-
tet er & identifisere og diskutere hvilke risikoer og utfordringer landene vil matte takle i drene
fram mot 2030. Prosjektets mal er dermed 4 framskaffe kunnskap som kan danne grunnlag
for utforming av strategier for & videreutvikle og fornye de nordiske samfunnsmodellene.
Prosjektets hovedrapport skal legges fram i november 2014. Fram til det vil det publiseres
en rekke delrapporter ogavholdes dpne fagseminarer i alle de nordiske landene. Delrapportene
utgjor avgrensede tematiske analyser. Det er i hovedrapporten at prosjektets funn sammen-
stilles og hovedkonklusjoner trekkes. All aktivitet i prosjektet vil gjores kjent pa prosjekeets
hjemmeside: www.nordmod2030.o0rg.

e De forste delrapportene omhandler de nordiske modellenes grunnpilarer, utfordringer
knyttet til framtidige befolkningsendringer, endringer i skattepolitikk og hvordan globa-
lisering pavirker modellenes rammevilkar. Mélet er & analysere ytre og indre drivkrefter for
endring i modellene.

e Det gjennomferes landstudier i hvert av de fem landene, som beskriver utviklingen fra
1990 til 2013. I landrapportene analyseres endringer i okonomiske, sosiale og politiske
indikatorer knyttet til sentrale mal, institusjoner, virkemidler og samfunnsmessige resultater
ilandene. Landrapportene gir ogsd innspill til utfordringer for de ulike landenes modeller.



e Det vil videre bli utarbeidet egne temarapporter bygd pa nordiske sammenlikninger
innenfor omradene integrering, velferdsstat, den kollektive avtalemodellens framtid, klima-
utfordringene og demokrati og deltakelse. Likestillingsutfordringer dreftes gjennomgaende
ialle rapportene

Nordisk forskergruppe
Forskningsprosjektet gjennomfores av en nordisk forskergruppe med to representanter fra
alle de fem nordiske landene, ledet av Fafo. Forskerparene fra de ulike landene har ansvar for
landstudiene, og de gir innspill til utforming av andre landstudier. Flere av forskerne bidrar
ogséd i andre delrapporter.

Danmark: Danmark: Lisbeth Pedersen (forskningsleder, SFI Det nationale forskningscenter
for velferd), Seren Kaj Andersen (centerleder, FAOS, Kobenhavns Universitet) og Christian
Lyhne Ibsen (forsker, ph.d., FAOS).

Finland: Olli Kangas (professor, leder, Kela) og Antti Saloniemi (professor, University of
Tampere).

Island: Katrin Olafsdéttir (universitetslektor, Reykjavik University) og Stefan Olafsson
(professor, University of Iceland).

Norge: Jon M. Hippe (dagligleder, Fafo), Tone Flotten (instituttsjef, Fafo Institutt for arbeids-
livs- og velferdsforskning), Jon Erik Dolvik (seniorforsker, Fafo), Bard Jordfald (forsker, Fafo).

Sverige: Ingrid Esser (forskare, SOFI, Stockholms universitet) og Thomas Berglund (docent,
Goteborgs Universitet).

I tillegg til denne kjernegruppa vil ogsi andre forskere bidra i enkelte av delrapportene: Ric-
hard B. Freeman (NBER, Harvard), Juhana Vartiainen (VATT), Jan Fagerberg (UiO), Line
Eldring (Fafo), Anne Britt Djuve (Fafo), Anne Skevik Grodem (Fafo), Anna Hagen Tonder
(Fafo), Johan Christensen (EU European University Institute (EUI), Firenze), m.fl.

Prosjektorganisering

Prosjektets oppdragsgiver er SAMAK — Arbeiderbevegelsens nordiske samarbeidskomité.
tillegg har SAMAK inngatt en samarbeidsavtale med FEPS (Foundation for European Pro-
gressive Studies) i prosjektperioden om en delfinansiering. Oppdragsgiver (SAMAK) har satt
ned en referansegruppe bestdende av to ressurspersoner fra hvert av de nordiske landene. Selv
om referansegruppa kan gi innspill, er rapportene i prosjektet forfatternes eget ansvar. Dette
innebarer at SAMAK som institusjon eller medlemmer i referansegruppa ikke er ansvarlig
for innholdet i den enkelte rapport.

Oslo, april 2013
Jon M. Hippe
Prosjektleder
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guleringer. De senere drene har modellene fatt positiv global oppmerksomhet, fordi landene
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vekst, full sysselsetting og den politiske oppslutningen om modellene.

NordMod - Forvitring eller fornying i Norden 2014-2030?
NordMod2030 er et felles nordisk forskningsprosjekt om hvilke virkninger internasjonale og
nasjonale utviklingstrekk kan fa for de nordiske samfunnsmodellene. Hensikten med prosjek-
tet er & identifisere og diskutere hvilke risikoer og utfordringer landene vil matte takle i drene
fram mot 2030. Prosjektets mal er dermed 4 framskaffe kunnskap som kan danne grunnlag
for utforming av strategier for & videreutvikle og fornye de nordiske samfunnsmodellene.
Prosjektets hovedrapport skal legges fram i november 2014. Fram til det vil det publiseres
en rekke delrapporter ogavholdes dpne fagseminarer i alle de nordiske landene. Delrapportene
utgjor avgrensede tematiske analyser. Det er i hovedrapporten at prosjektets funn sammen-
stilles og hovedkonklusjoner trekkes. All aktivitet i prosjektet vil gjores kjent pa prosjekeets
hjemmeside: www.nordmod2030.o0rg.

e De forste delrapportene omhandler de nordiske modellenes grunnpilarer, utfordringer
knyttet til framtidige befolkningsendringer, endringer i skattepolitikk og hvordan globa-
lisering pavirker modellenes rammevilkar. Mélet er & analysere ytre og indre drivkrefter for
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e Det vil videre bli utarbeidet egne temarapporter bygd pa nordiske sammenlikninger
innenfor omradene integrering, velferdsstat, den kollektive avtalemodellens framtid, klima-
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Oslo, april 2013
Jon M. Hippe
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Rapportforord

Denne rapporten utgjor en av flere delrapporter i i NordMod-prosjektet pa oppdrag av
SAMAK - se for ovrig prosjektforord.

Rapporten presenterer bidrag som beskriver innvandringssituasjonen, inkluderingspolitikken,
innvandrernes situasjon pa arbeidsmarkedet og noen trekk ved den innvandringspolitiske
debatten i de fem nordiske landene. Kapitlet om Sverige er skrevet av Eskil Wadensjé og Julia
Boguslaw fra SOFI ved Stockholms Universitet, mens kapitlet om Danmark er skrevet av
Ruth Emerek og Martin Bak Jorgensen, begge tilknyttet Universitetet i Aalborg. Kapittelet
om Island er skrevet av Anne Skevik Grodem, mens Anne Britt Djuve har skrevet kapitlene
om Finland og Norge. Anne Skevik har ogsa skrevet hoveddelene av avsnittene om
utfordringer for den okonomoiske barekraften til den nordiske modellen og velferdsstatens politiske og
normative berekraft 1 avslutningskapittelet. Resten av avslutningskapittelet og innledningen er
skrevet av Anne Britt Djuve. Hensikten med rapporten er a gi et oppdatert bilde av
situasjonen i de fem landene, og a diskutere forskjeller og ulikheter mellom land som pa
mange omrader framstar som relativt like, samt a skissere utfordringer som kan tenkes a
oppstai nar den nordiske modellen eksponeres for okt bevegelse av personer over
landegrensene. Tusen takk til referansegruppen for gode innspill til tidligere versjoner av

rapporten.

Oslo, 2. mai 2014
Anne Britt Djuve






Summary

The Nordic countries have all experienced a significant increase in immigration over the past
20 years. Still, national disparities remain both in the proportion of immigrants in the
population and in the composition of immigrants. Finland has the relatively smallest
population of immigrants with five percent foreign born, thereafter follows Denmark (8
percent), Iceland (9 percent), Norway (12 percent) and Sweden (15 percent). Migration to
Iceland is predominantly labour migration. In Finland most migrants origin from nearby
countries (former Soviet, Estonia), and family reunification is the major reason for migration.
In Norway, Denmark and Sweden labour migration has also increased significantly,
particularly over the past 10 years, but the immigrant populations in these countries are more
heterogeneous and reflect decades of refugee reception as well as former waves of labour
migration from third countries and family reunifications with these groups. Norway stands
out with a markedly higher influx of labour migrants than any of the other countries. In 2011,
almost 50% of gross immigration from EU8+2 (the new EU members in Eastern Europe) to
the Nordic countries proceeded to Norway.

High labour migration is closely related to economic growth: migrants are attracted to labour
markets in demand of labour, and they significantly have contributed to the added value in
the Nordic economies. Migration does however also represent some challenges for the
Nordic models. The nature of the challenges depends largely on the category of migrants.
While refugee migration is known to entail difficulties with labour market inclusion and need
for income support, labour migration may bring with it problems of social dumping and a
downward pressure on national wages and labour conditions. Within the Nordic model there
is significant national variation in the regulatory mechanisms applied in the labour markets.
The combination of little use of extension of collective agreements, high influx of labour
migration and the lowest collective agreement cover among the Nordic countries, give reason
to believe that migrants to Norway are particularly vulnerable to social dumping.

There is also considerable variation in the shaping of integration measures applied in the five
countries. All countries apply a mix of specialized and mainstreamed integration efforts.
Sweden, Norway and Denmark all offer full-time introductory courses for newcomers. The
target groups for the programs vary between refugees only and all third country citizens and
the three countries have quite different approaches when it comes to activation measures and
sanctions for non-compliance. Denmark and Sweden stand out as opposing poles, with a
very strict and sanction oriented approach in Denmark and a voluntary and economic
incentive driven approach in Sweden. The outcomes of the regimes do however seem to be
similar: the situation in all five countries is that migrants are overrepresented among the
poorest proportion of the population. Poverty is related to unemployment and low labour
market participation among other than labour migrants, and to low pay among employed
migrants.



The increase in ethnic and cultural diversity has been accompanied by increased economic
inequality — the ‘diversity’ also applies to living conditions, income and opportunities. We
find little (or no) evidence that ethnic diversity as such is a threat to the Nordic model.
Increased economic inequality may however become a threat both to the economic and the
political sustainability of the model, as budgetary constraints increases with increased poverty,
and the political support for a generous universal welfare regime may diminish if it becomes
too costly for the middle class.

The Nordic model comprises two major tools to combat social and economic exclusion:
firstly a long term commitment to supply the whole population with education and labour
market qualifications, and secondly a collective bargaining system that secure wages at level
that support a decent standard of living for all employees. It seems that immigrants to a lesser
extent than the majority populations are covered by these institutions.
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Introduksjon:
Innvandring, integrering
og den nordiske modellen

Anne Britt Djuve, Fafo
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Innledning

Fram til pa 1970-tallet var migrasjon i Norden forst og fremst knyttet til bevegelser mellom
de nordiske landene. Etter den tid har migrasjonsstremmene endret retning og omfang, og de
nordiske landene har tilpasset seg den nye virkeligheten gjennom utforming av ulike varianter
av integreringspolitikk. Formalet med denne rapporten er 4 undersoke den nordiske
modellens mote med betydelig okt innvandring. I hvilken grad lykkes modellen med a
integrere nye borgere — og hvor robust er selve modellen overfor denne formen for
globalisering? Problemstillingene belyses ved forst a gjennomga innvandringsutviklingen,
integreringspolitikken og det som er kjent om denne politikkens resultater i de fem
skandinaviske landene. Avslutningsvis drefter vi hvilke utfordringer den nordiske arbeids- og
velferdsmodellen kan tenkes a sta overfor gitt den nye demografiske virkeligheten og
forventet stor arbeidsinnvandring i arene framover. Diskusjonen omfatter konsekvenser for
modellens okonomiske barekraft, den politiske barekraften (oppslutning om modellen) og
modellens evne til 2 oppnd de onskede resultater bade nar det gjelder velferd og et regulert
arbeidsliv — med andre ord: virker den nordiske modellen (like godt) med okt innvandring?

Det er flere mekanismer som kan gjore innvandring til en utfordring for barekraften til den
nordiske modellen, men ogsa noen som gjor innvandring til en kilde til ekonomisk og
kulturell vekst. De nordiske landene har fétt klart storre innslag av ikke-nordiske sprak og
kulturer de siste darene, og flere grupper har etablert seg som varige etniske minoriteter. Dette
er en utvikling som har mange positive sider, men som ogsa medferer noen utfordringer.
Denne rapportens anliggende er ikke a vare «fom eller «<mot» et flerkulturelt samfunn — det
flerkulturelle samfunnet er kommet for 4 bli.

Hva menes med integrering?

Integreringsbegrepet er vanskelig, kanskje forst og fremst fordi det brukes pa sia mange ulike
mater. Integrering er en viss forstand et «hurraord» — det er vanskelig 4 vere i mot
integrering. Samtidig dekker den tilsynelatende enigheten om at integrering ma til, over
betydelig uenighet om hva integrering egentlig er, hvem som har ansvaret for at integrering
oppnias, og hvilke midler som kan og ber tas i bruk for 4 oppna integrering. Integrering
avgrenses gjerne mot (kultur)assimilering pa den ene siden, det vil si en form for
sammensmelting med majoritetskulturen, og segregering pa den andre, altsa etniske enklaver
som har lite med majoritetssamfunnet a gjore. Integrering skjer altsa 1 spennet mellom disse
to. Begrepet assimilering har en odies klang 1 mange fagmiljoer og politiske miljoer, blant
annet fordi det assosieres med tvang og overgrep mot nasjonale minoriteter. Blant ekonomer
har begrepet en helt annen betydning; der er assimileringsbegrepet knyttet til en prosess der
yrkesdeltakelse og inntekt i minoritetsgruppene over tid narmer seg majoritetens (slik det for
eksempel er brukt 1 kapittel tre i denne rapporten). Ogsd enkelte andre samfunnsvitere har
gjort forsek pa 4 rehabilitere assimileringsbegrepet. Alba and Knee (2005) har ett av de mest
kjente bidragene, og hevder blant annet at det er en fordel for funksjonaliteten til et
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multietnisk samfunn at etnisitet er relevant i si fi sammenhenger som mulig. De nevner
rekrutteringsprosesser som eksempel pa en sammenheng der etnisitet z&ke bor vaere relevant.
Det er lett a vaere enig i dette, men det er en litt storre sak 4 komme fram til hva som skal til
for at etnisitet skal vare minst mulig relevant i en rekrutteringsprosess — og om hindrene forst
og fremst ligger hos majoriteten eller hos minoritetene.

Rent semantisk betyr «integrering» 4 foye sammen til et hele. Slik sammenfoyning innebarer
gjerne en viss tilpasning fra en eller flere parter, i dette tilfellet fra majoritetssamfunnet
og/eller minoritetene. Noe av uenigheten om integrering handler om hvem det er som skal
tilpasse seg, og hvor mye tilpasning som er nedvendig. Offisielle integreringspolitiske
malsettinger 1 de nordiske landene peker gjerne pa onskeligheten av deltakelse 1 samfunnsliv
og politikk, og spesielt pa betydningen av okonomisk selvhjulpenhet. Samtidig framholdes det
at det skal legges til rette for at innvandrere skal kunne viderefore eget sprak og kultur. Fram
til pa 90-tallet var det knapt nevnt hverken i politiske dokumenter eller i1
forskningslitteraturen at det kunne vaere noen motsetning mellom disse to malsettingene —
altsa at videreforing av kulturelle sertrekk kunne komme i veien for deltakelse 1 samfunns- og
arbeidsliv (Djuve 2011). I lopet av de siste par tiarene har det i noen av landene — spesielt 1
Danmark men ogsa i noen grad i Norge — blitt okt oppmerksomhet omkring det som er blitt
definert som mangelfull maloppnaelse i integreringspolitikken, og at noen av de valgene som
gjores av minoritetene selv kan vere blant drsakene til mangelfull integrering. I kjolvannet av
dette har det skjedd en dreining fra sterk vektlegging av valgfrihet i minoritetenes tilpasninger
til majoritetssamfunnet, til en mye klarere understreking av minoritetenes plikter til 4 tilpasse
seg til og delta i majoritetssamfunnet (Brochmann 2003, Djuve og Kavli 2007, Djuve 2011).

I denne rapporten har vi et levekarsperspektiv pa integrering. Det innebarer at integrering
handler om deltakelse i og resultater i sentrale velferdsarenaer. Vi har lagt serlig vekt pa
deltakelse i arbeidsmarkedet. Dette er en relativt enkelt mélbar indikator for integrering, og er
samtidig et viktig innspill 1 diskusjonen av den okonomiske barekraften til den nordiske
modellen. Situasjonen i arbeidsmarkedet ma ogsa forventes 4 pa sikt pavirke legitimiteten til
den nordiske modellen, og er derfor ogsa av betydning for den politiske barekraften til
modellen. Denne avgrensingen betyr selvsagt ikke at vi mener at andre former for deltakelse
ikke er viktig for integrering. Som folge av stramme budsjettrammer har det imidlertid vert
nodvendig med en noksa streng tematisk avgrensing i dette arbeidet.

Gangen i rapporten

Rapporten inneholder fem landrapporter. Kapitlene er skrevet etter samme mal: forfatterne
redegjor forst for innvandringssituasjonen i landet og noen utviklingstrekk over tid. Deretter
beskrives  politikken som er wutviklet for 4 handtere tilstrommingen, bade
innvandringsregulering og inkluderingspolitikk. I kapitlenes tredje del diskuteres «politikkens
resultater», forstitt som sitasjonen slik den er i dag. De ulike kapitlene legger vekt pa ulike
aspekter ved situasjonen i sine land, men i hvilken grad man har lykkes i 4 inkludere
innvandrere pa arbeidsmarkedet er sentralt i alle landene. Rapporten avsluttes med et
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konklusjonskapittel der vi diskuterer forskjeller og ulikheter mellom de nordiske landene, og
relaterer funnene 1 denne rapporten til de péigiende diskusjonene om innvandring og
velferdsstatlig barekraft.
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Indvandrerne i Danmark

Ved udgangen af 2012 var der 456.000 indvandrerne og 144.000 efterkommere i Danmark
svarende til hhv. 8,2 % og 2,8 % af den danske befolkning ifelge den anvendte definition fra
Danmarks Statistik, der definerer en indvandrer som “en person, som er fodt I udlandet af
forxldre, som begge er enten udenlandske statsborgere er og/eller fodt i udlandet”. Hvis en
person er fodt i Danmark af indvandrede forzldre, betegnes personen som efterkommer,
hvorimod personen defineres som dansker, hvis en af foraeldrene er dansker. En dansker (en
person af dansk oprindelse) er en person med mindst én forzlder, der har dansk

statsborgerskab og er fodt i Danmark.!

Hovedparten af indvandrerne (knap 60 %) og af efterkommerne (85 %) har oprindelse i ikke-
vestlige lande, og som det ogsa fremgar af figuren nedenfor, har vaksten af indvandrere varet
stor de sidste 30 ar til trods for indvandringsstop for indvandring fra lande uden for de
nordiske lande og EU siden 1973.

. 2
Figur 1:
Indvandrere i Danmark efter oprindelsesland 1980-2013 (1. januar)
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I Hvis der ikke er informationer om begge foraldre, kategoriseres en person som indvandrer, hvis den foralder, der
er informationer om, er udenlandsk statsborger og fodt i udlandet. Hvis der ikke er oplysninger om forzldrene og

personen er fodt uden for landet kategoriseres personen som indvandrer. S: http://www.nyidanmark.dk/da-
dk/statistik/integrationsomraadet/begreber definitioner.htm.

2 Kilde: Danmarks Statistik, Statistikbanken, FOLK2, egne grupperinger.
* Traditionelle vandringslande omfatter i denne figur: Tyskland, Sverige, Norge, Storbritannien og Nordamerika;
*@vrige EU15 er EU15 minus Sverige, Tyskland og Stotbritannien.
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Indvandringen til Danmark er, som til de ovrige lande i Vesteuropa, @ndret fra en gensidig
lokal ind- og udvandring til og fra de nzrmeste nabolande til en global indvandring. De
storste grupper ved udgangen af 2012 er indvandrerne fra hhv. Tyrkiet (7,1 % af
indvandrerne), Polen (6,6 %), Tyskland (6,3 %), Irak (4,6 %), Bosnien-Hercegovina (3,8 %),
Norge (3,3 %), Iran (2,9 %), Sverige (2,9 %), Rumaznien (2,8 %), Storbritannien (2,7 %),
Pakistan (2,7 %), Libanon (2,6 %), Afghanistan (2,5 %) Eksjugoslavien (2,2 %), Somalia(2,2
%), Thailand (2,2 %), Filippinerne (2,1 %) og Vietnam (2,0 %), hvilket klart viser det meget
brogede billede af traditionelle indvandrere, tidligere gastearbejdere, flygtninge fra forskellige

perioder, au-pairs og indvandrere fra de nye osteuropziske EU-lande.

Figur 2: *

Andele af den danske befolkningi alderen 16-64 ar
med oprindelse uden for Danmark
1980-2013 (pr. 1. januar)
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Den ogede indvandring har veret mulig pa grund af den nye udlendingelov fra 1983. Loven
blev vedtaget med stort flertal af den davarende borgerlige regering (bestiende af
konservative og venstre) og oppositionen - pa nar Fremskridtspartiet, der var sterk
modstander af loven, og pa trods af den davarende konservative justitsministers udtrykte
betenkeligheder.> Loven sikrede asyl til flygtninge og muligheder for udenlandske
statsborgere (med fast opholdstilladelse eller asylret i Danmark) for at fa familiemedlemmer
som agtefalle, born, forxldre og eventuelt ogsd andre slagtninge til landet (Jensen, 1999). Pi
det tidspunkt var der 137.000 indvandrere i Danmark og de storste grupper indvandrere var
fra Tyskland (16,7 % af indvandrerne), Tyrkiet (10,1), Sverige (9,6 %). Norge (8,6 %),

3 Jf. figur 1 i bilag

# Kilde: Danmarks Statistik, Statistikbanken, FOLK2, egne beregninger.

5 Samme justitsminister blev senere (I 1995) demt for at have overtradt denne udlendingelov ved at standse og/ellet
nedprioritere sager om familiesammenforing til tamilske flygtninge. Han fik en betinget dom, og den konservativt
ledede regering mitte gi af pa grund af sagen (i 1993), da den sikaldte Tamilrapport om disse forhold kom frem.
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Storbritannien (5,2 %), Pakistan (4,7 %), Eksjugoslavien (4,5 %) og Polen (4,3 %),° men
lovendringen muliggjorde, som figur 1 viser, en vakst af indvandringen fra ikke-vestlige
lande — isaer 1 den erhvervsaktive alder (figur 2).

Andelen af ikke-vestlige indvandrere i den erhvervsaktive alder (16-64 ar) i befolkningen blev,
som figuren viser, mere end fordoblet 1 10-ars perioden efter lovens vedtagelse, hvorimod
andelen af vestlige indvandrere holdt sig konstant pda ca. 2 %. Samtidig fortsatte
beskaftigelsesfrekvensen for ikke-vestlige indvandrere med at falde. De ikke-vestlige
indvandrere fik ikke del i det opsving, der ellers var i beskeftigelsen sidst i 80’erne (jf. figur 3).

Figur 3.’

Beskaeftigelsesfrekvensen for kvinder og mand
(16-64 ar) efter herkomst 1981-2012
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Forskellen 1 beskaftigelsen mellem personer af dansk oprindelse og ikke-vestlige indvandrere
blev siledes storre og storre samtidig med, at den samlede gruppe voksede med
familiesammenforte indvandrere og flygtninge. Beskaftigelsesfrekvensen steg for kvinder
med dansk oprindelse og faldt for kvindelige indvandrere fra ikke vestlige lande (ligesom for
de mandlige indvandrere fra disse lande), og forskellen var 1 1996 pa 44 %, hvor kvinder af
dansk herkomst havde en beskaftigelsesfrekvens pa 70 % og kvindelige indvandrere fra ikke-
vestlige lande en beskaftigelsesfrekvens pa 26 %. Forskellen blandt mandene var pid samme
tidspunkt nzsten lige sa stor (39,5 %), og mandlige indvandrere fra ikke-vestlige lande havde
en beskxftigelsesfrekvens pa ca. det halve af danske mands (pa 79,4 %). Arbejdslesheden

6 Jf. figur 2 1 bilag
7 Kilde. Danmarks Statistik, Statistikbanken, RAS110, RAS1F1, RAS1F og RAS1, egne beregninger.
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blandt ikke-vestlige indvandrere var midt i 90’erne ca. fire gange si stor som for personer af
dansk herkomst, hvis arbejdslashed var pa ca. 10 % - bade for kvinder og mand.®

Samtidig med den socialdemokratisk ledede regering i starten og midten af 90’erne satte ind
med tiltag for at xndre den relativt store arbejdsleshed, blandt andet ved hjzlp af
opstramning af dagpengereglerne fra 1993, krav om aktivering fra 1994 og yderligere
stramning af dagpengereglerne i fra 1995 (hvor dagpengeperioden blev yderligere forkortet),
var der ogsd en stigende fokus pa indvandrernes lave beskzftigelsesfrekvens og hoje
arbejdsleshed. Forskellene 1 indvandreres og danskeres erhvervsaktivitet, beskaftigelse og
arbejdsleshed blev genstand for en rakke projekter og undersogelser. Disse afslorede store
forskelle mellem indvandrere fra forskellige oprindelseslande - iser mellem indvandrere fra
Vesteuropa og ovrige lande, og de viste, at det stort set er de samme faktorer, der pavirker
indvandreres arbejdsmarkedsdeltagelse pa tvars af oprindelse, nemlig alder, uddannelse og
arbejdsmarkedserfaring.” Undersogelser af indvandrernes arbejdsmarkedsdeltagelse i Norge
og Sverige viste et tilsvarende monster.' Desuden tydede disse og andre danske
undersogelser pd, at lengden af opholdet i vartslandet og ankomsttid var/er vasentlig for
indvandrernes integration pa arbejdsmarkedet.!'Samtidig viste okonomiske undersogelser
bade fra Okonomiministeriet’?og forskere!?, at indvandrerne fra ikke-vestlige lande betod
udgifter for den danske stat ligesom i Norge og Sverige.'4

Det lykkedes Socialdemokratiet gennem de beskeaftigelsesmaessige tiltag, at sikre en stigende
beskaftigelse fra midt i 90’erne — iszr for de ikke-vestlige indvandrere. Man kan dog diskutere
denne om stigningen er reel, for med aktiveringen blev de aktiverede arbejdslese (herunder
mange indvandrere) i jobtilbuddene i stedet regnet som en del af alle beskaftigede.
Indvandrernes beskezftigelsesfrekvens er gradvis blevet 20 % hojere (bade for kvinder og
mend) frem til krisen i 2008 og forskellene i beskaftigelsesfrekvenser er gradvis blevet
mindsket. Nogle undersogelser fra de forste ar efter krisens start tydede pa, at indvandrere
var 1 stand til at fastholde deres tilknytning til arbejdsmarkedet 1 hojere grad end personer af
dansk oprindelse, men beskaxftigelsestallene viser, at det ikke er lykkedes i det lange lob.
Forskellene i beskftigelsestrekvensen er steget, og mandlige ikke-vestlige indvandrere har en
beskeaftigelsesfrekvens, der er 23 % lavere end mand af dansk herkomst — for kvinderne er
forskellen 29 %. Der er dog store forskelle mellem de enkelte oprindelseslande, som figur 4
neste side viser.

8 Jf. Danmarks Statistik, Statistikbanken, RAS 1.

9 Ruth Emerek (1998). ”Indvandrerne & arbejdsmarkedet”.

10 Morten Kjeldsrud og Jan Erik Sivertsen (1997). ”Arbeidsmarkedet”.

" Hans Hummelgaard, , Leif Husted, Anders Holm, Mikkel Baadsgaard og Benedicte Olrik (1995). Efniske
Minoriteter, Integration og Mobilitet; Leif Husted, Helena Skyt Nielsen, Michael Rosholm og Nina Smith (1999).
“Employment and Wage Assimilation of Male First Generation Immigrants in Denmark”.

12 Lars Christensen (1998). ”Immigration, Arbejdsmarkedet og de offentlige finanser i Danmark”.

13 Eskil Wadensj6 (1999). ”Ekonomiska Effekter av invandringen”.

4 Jan Ekberg (1998). ”Hur paverkar invandringen inkomster f6r infédda?”.
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Forskellene i1 beskaftigelsesfrekvenserne mellem forskellige grupper af indvandrere skyldes
blandt andet, at indvandrere fra forskellige lande er ankommet til Danmark pa forskellige
tidspunkter. Undersogelser viser som tidligere nevnt, at beskeftigelsen stiger med drene efter
ankomsten til Danmark. Tendensen er opadgiende ogsa for ikke-vestlige indvandrere, men
efter tre ar begynder den tilsyneladende at stagnere. Iser indvandrere fra Somalia, Irak og
Libanon har meget lave beskxftigelsesfrekvenser. Dette galder ogsa for indvandrere fra disse
lande med et leengere ophold (10-15 ér) i Danmark.!> Disse tre grupper har ogsa de laveste
beskaftigelsesfrekvenser 1 2012 blandt de storste indvandrergrupper. Indvandrere fra
Afghanistan er derimod blandt de ikke-vestlige indvandrergrupper, som har varet i Danmark
den korteste tid, men har dog alligevel ikke de laveste beskxftigelsesfrekvenser sammenlignet
med de andre ikke-vestlige indvandrere. Det er desuden bemarkelsesvardigt, at forskellen i
beskaftigelsesfrekvenserne for kvinder og mand fortsat er sa stor for indvandrere fra de
gamle gxstearbejderlande Tyrkiet (20 %) og Pakistan (30 %) — og sterre end gennemsnit for
alle ikke- vestlige indvandrere (pa 10 %).

Figur 4

Beskaeftigelsesfrekvenserne
for udvalgte oprindelseslande 2012
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15> Danmarks Statistik (2009). Indvandrere i Danmark 2009.
16 Kilde: NYT fra Danmarks Statistik, Nr. 127, 13 marts 2013, De ikke-vestlige lande er opstillet efter stigende antal
indvandrere — med indvandrere fra Tyrkiet som storste gruppe.

20



Integrationspolitikken

Den forste danske integrationslov blev prasenteret i 1998 og tradte i kraft fra 1/1 1999.17 P4
det tidspunkt var antallet af indvandrere fordoblet siden 198318 og der var som navnt store
problemer med arbejdslesheden og beskaftigelsen. Loven blev indfert af den davarende
socialdemokratiske og radikale venstreledede regering, og loven satter kursen for de
efterfolgende ar. Loven blev til efter politiske diskussioner omkring integrationsproblemer og
manglende politiske tiltag. En kritik som specielt blev fremfort af de socialdemokratiske
borgmestre i nogle af de kebenhavnske omegnskommuner, hvor andelen af indvandrere var
seerlig hoj.!? Integrationsloven medferte udover en mere restriktiv kurs overfor indvandrere
ogsd en restrukturering af ansvarsfordelingen. Med den nye lov overtog kommunerne
ansvaret for nyankommne og det trearige integrationsprogram.

Integrationsloven fra 1998 havde med sigtet om sikre selvforsergelse et overordnet fokus pa
arbejdsmarkedet som det centrale sted for indvandreres integration. Loven satte fokus pa
individets eget ansvar for integrationsprocessen og introducerede et opger mod hvad, der
betragtes som passiv forsorgelse. Samme rationaler blev indlagt i den naste fase af
integrationspolitikken. Udlendingeloven var dog blevet strammet fire gange op gennem
90’erne. I 1992 skete der xndringer ift. retten til familiesammenforing, blandt andet nagtes
familiesammenforing af forzldre 1 almindelighed, hvis der er andre born i hjemlandet, og der
indfores nye krav ift. forsorgelsespligt. I 1994 indfertes der stramninger vedrerende
forsorgelse af familiesammenforte agtefaller. I 1997 blev der strammet op over for ’snyd’
overfor personer, der soger asyl (og) familiesammenforing pd falske premisser, gennem en
raekke nye kontrolmekanismer. I 1998 bortfaldt retten til familiesammenforing af foraldre til
indvandrere og ventetiden pa at blive familiesammenfort blev havet fra fem til otte ar.

I 2001 overtog Venstre og det konservative Folkeparti regeringsmagten med det
indvandrerskeptiske Dansk Folkeparti som parlamentarisk stotteparti. Et af de afgerende
indsatsomrader for den nye regering var netop integrationspolitikken. Den nye regering
begyndte med at samle alle kompetencer og ansvarsomrader for integration og indvandring i
¢t ministerium, Ministeriet for Flygtninge, Indvandrere og Integration, ved at overfore
ansvarsomrader fra otte andre ministerier og skabte dermed en meget centraliseret styring af
integrationsomradet. Regeringen indferte allerede fra 2001 en lang rzkke stramninger i
forhold til adgang til landet (i forhold til ret til asyl og familiesammenforing) og i
formuleringen af kriterierne for vellykket integration. Forskningen har beskrevet denne fase
som meget restriktiv,?) og politikken bliver et eksempel pa integration new style eller ny realisme,

17 Udlendingeloven fra 1983 indeholder ogsa dele der kan leses ind i et integrationsperspektiv, men den forste
egentlige og samlende integrationslov kommer forst med loven fra 1998.

18 Jf. figur 3 i bilag.

19 Bilent Diken (1998). Strangers, ambivalence and social theory.

20 Se eksempelvis Ulf Hedetoft (2006) “More than kin, less than kind: The Danish Politics of Ethnic Concensus and
the Pluricultural Challenge”; Heidi Vad Jonsson & Klaus Petersen (2012) “Denmark: A National Welfare State meets
the World”; Martin Bak Jorgensen & Ruth Emerek (2014) “Ethnic Minorities among Other Minorities — an
Underprivileged Group in Danish Society?”’; Martin Bak Jorgensen & Trine Lund Thomsen (2012) “Crises now and
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som kom til at inspirere andre europziske lande. Man kan kort opsummeret havde, at
politikken, som defineres i integrationsprogrammet En ny chance til alle fra 2005, har fire
overordnede mal.?! For det forste, at 2ndre sammensxtningen af indvandrere i landet. Det skal
vare svaerere for ’integrationstunge’ indvandrergrupper at fa adgang til landet og nemmere for
resursesterke grupper (fx hojtuddannede og udenlandske studerende).?? Rationalet er, at for
at kunne lose de integrationsproblemer, der allerede eksisterer, er regeringen nedt til at
begranse tilstromningen og altsa anvende en mere systematisk form for migration management.
For det andet understreges kravet og malet om selvforsorgelse. Beskaftigelse bliver dermed
bide middel og mal for integrationsprocessen. Beskaftigelsesminister Claus Hjort
Frederiksen udtaler 1 forbindelse i med det nye integrationsprogram at: ”Vi ved jo alle, at
vejen til integration gar via et arbejde”.?> Milet udmentes gennem en lang rxkke
arbejdsmarkedsinitiativer rettet specielt mod indvandrere.?* For det #redje bliver ansvaret for
integration placeret hos den individuelle indvandrer. Dette bliver formalisereret gennem
individuelle integrationskontrakter, som aftales i bopalskommunen. Kontrakten beskriver de
krav og forventninger, staten og kommunen har til den nyankommne, og bygger pa
sanktioner i forhold til, hvad der sker, hvis kontrakten ikke opfyldes. Samtidig indferes der
ogsa et princip om, at ekstra indsats skal belonnes eksempelvis gennem hurtigere adgang til
permanent opholdstilladelse og statsborgerskab, men det primare policy redskab er
sanktioner. Afhengighed af sociale overforselsindkomster umuliggor —eksempelvis
statsborgerskab og familiesammenforing. For det fierde ligger der et implicit — og pa nogle
omrader eksplicit — krav om assimilation. Dette kommer til udtryk gennem diskussioner om
sammenhazengskraft, kulturelle verdier og den sakaldte kulturkamp.

I 2011 skifter regeringsmagten igen, hvilket ogsa pavirker integrationspolitikken til en vis
grad. Socialdemokratiet, Radikale Venstre og Socialistisk Folkeparti danner regering med det
venstreorienterede Enhedslisten som parlamentarisk stotteparti. Der har vaeret meget fokus
pa Dansk Folkepartis indflydelse pa politikken og de mange stramninger, men reelt er der
kontinuitet 1 politikken i forhold til den tidligere regerings politik. Mens der sker afgorende
skift pa indvandringspolitikken, er der mere kontinuitet i /ntegrationspolitikken om end med en
lang rekke af stramninger. Rationalet og milene for integrationspolitikken er dog ikke
afgorende forskellige. I arene som opposition meldte S og SF ud, at de ikke agtede at foretage

then — comparing integration policy frameworks and immigrant target groups in Denmark in the 1970s and 2000s”;
Martin Bak Jorgensen (2012) “The Institutional Dynamics of Integration Policy-Making on city level”, International
Migration Review Vol. 46 (1).

2! Ministeriet for Integration; Regeringen (2005) En ny chance til alle — regeringens integrationsplan.

22 Siden 2001 er listen over satlige ordninger for at opnd opholds- og arbejdstilladelse blevet udvidet lobende. 12013
inkluderer den fire overordnede programmer (Positivlisten, Greencard-ordningen, koncernordningen og
belobsordningen) og en rakke sarlige forhold for blandt andet forskere, trainees og sportsfolk, som alle har lettere

ved at opnd opholds- og arbejdstilladelse. Se Ny i Danmark: http://www.nyidanmark.dk/da-dk/Ophold/arbejde/
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http://bm.dk/da/Aktuelt/Pressemeddelelser/ Arkiv/2005/0617%20Uddannelse%200g%020arbejde%020ti1%20indva
ndrere.aspx

24 Se ogsa Nielsen Breidahl, K. (2012) Nr staten lerer - En historisk og komparativ analyse af statslig policy lering og
betydningen heraf for ndviklingen i den arbejdsmarkedsrettede del af indvandrerpolitifken i Sverige, Norge og Danmark fra 1970 il
2011.
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afgorende @ndringer pa integrationspolitikken og adgang til landet. Organisatorisk sker der
dog en rakke skift. Integrationsministeriet nedlegges og ansvarsomrader og kompetencer
fordeles mellem forskellige ministerier, hvor specielt Beskaftigelsesministeriet far et stort
ansvarsomrade, men ogsa Ministeriet for Born og Undervisning tildeles en central rolle. Den
overordnede koordination og fastleggelse af politikken varetages af Social og
Integrationsministeriet og en tvergiende ministergruppe. Den nye (og nuvarende) regering
lancerede syv overordnede mal for integrationspolitikken: Styre integrationsindsatsen bedre
og have mere integration for pengene; Styrke modtagelsen af nyankommne udlendinge;
Sikre, at flere nydanskere kommer 1 beskaftigelse; Lofte nydanske borns resultater 1 skole og
uddannelse; Styrke medborgerskab, lige muligheder og ligestilling mellem konnene og
bekempe social kontrol og parallelle retsopfattelser; Vende udviklingen i de udsatte
boligomrader; Forebygge, at nydanske born og unge bliver marginaliserede og i nogle tilfzelde
havner i kriminalitet.?> Malene bygger siledes videre pi den ramme, der blev lavet for
politikken allerede i 1998 og op gennem 0Oerne.

Det er stadigt kommunerne, der har ansvaret for at implementere selve politikken, og de har
et betragteligt raderum i at definere og udvikle de lokale integrationspolitikker. Det er
kommunerne, som styrer og strukturerer integrations- og introduktionsprogrammerne.

En afgorende og ny udvikling er mainstreaming af integrationspolitikken ind i de generelle
policy-omrader. Mens der 1 0OOerne var mange tiltag malrettet specielt mod
indvandrergrupper, gir den nyeste udvikling mod at indlejre integrationsindsatsen 1 den
generelle politik, indsats og drift. Nedleggelsen af Integrationsministeriet og
decentraliseringen af ansvarsfordelingen kan ogsd ses som et led i denne mainstreaming.
Mainstreaming har ikke varet brugt eksplicit som strategi pa andre omrader end i relation til
konsligestilling, hvor mainstreaming direkte navnes med hensyn til at sikre kensligestilling 1 1
Ligestillingsloven fra 2000,2° og den nye integrationsstrategi navner da heller ikke eksplicit
mainstreaming som mal, selvom integrationsindsatsen i praksis bliver mainstreamet. Malet er
at indlejre indsatsen i den generelle (okonomiske) drift. Fordelene ved at mainstreame
indsatsen ind i1 den regulare drift er, at projekter og initiativer ikke stopper, nar en pulje (som
fx de tidligere satspuljemidler eller puljer under det tidligere Integrationsministerium til
serlige integrationsinitiativer) lober ud. En mainstreamet indsats gor det i teorien muligt at
skabe kontinuitet, systematik og sammenlignelighed i indsatsen. Udfordringerne ligger 1 at
vurdere effekten, nar indsatsen indlejres i en generel indsats. Det kan stadig vare nodvendigt
at fokusere pa specifikke grupper for at lose specifikke problemer og dermed behandle folk
forskelligt for at stille dem ens.?” En anden udfordring ligger i at fordele og kontrollere styring
af politikken. Hvis alle skal arbejde med integration, hvem s har det reelle ansvar?

25 Regeringen (2012). En styrket integrationspolitik.

26 Ruth Emerek & Martin Bak Jorgensen (2011). Lige rettigheder - Ligestilling i Danmark.

27 Dette medforer ikke forskelle i ydelser men i servicedifferentieringen og resurser brugt pé at lose problemet.
Specielt de store kommuner har veret meget opmarksomme pa denne problematik. Aarhus Kommune har udviklet
en eksplicit strategi for at mainstreame integrationsindsatsen men udvikler samtidig malgruppespecifikke initiativer.
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Integrationsindsatsen pa arbejdsmarkedet er for nyligt (2013) blevet mainstreamet ind i den
generelle indsats gennem Brug for alle® strategien under Arbejdsmarkedsstyrelsen, og
integrationsindsatsen pa uddannelsesomradet er indlejret 1 95% strategien som sigter mod at
95% af en argang skal have en sekundzr uddannelse.?? Sidstnavnte suppleres af
malgruppespecifikke (ogsa rettet mod etniske minoriteter) initiativer som Brug for alle unge,
Fastholdelsestaskforce og den tidligere Fastholdelseskaravane.

Udover de naxvnte indsatsomrader er der en rzkke indsatsomrader omkring blandt andet
rekruttering og  fastholdelse af udenlandske medarbejdere®; omkring  social
sammenhangskreft og anti-radikalisering®!; omkring ghettodannelser®?; indsats mod
xresrelaterede konflikter??; og indsats mod diskrimination34,

Integrations- og introduktionsprogrammet

Integrationsprogrammet har eksisteret siden 1999, og 1 dag er indsatsen overfor nyankommne
delt i to programmer, Integrationsprogrammet og Introduktionsforlobet, som begge horer under
Beskaftigelsesministeriet.

Integrationsprogrammet er malrettet flygtninge og familiesammenforte udlendinge. 3°
Udlendinge, som er omfattet af integrationsprogrammet, dvs. personer med tidsbegrenset
opholdstilladelse, har p/gr til at deltage i programmets enkelte dele. Dette indebzrer, at
udlendinge, som modtager kontanthjalp, risikerer helt eller delvist at miste ydelsen, hvis de

Se fx Aarhus Kommune (2007) Integrationspolitik — Medborgerskab skaber sammenhangskraft; Aarhus Kommune
(2011/2012) Medborgerskab skaber sammenhangskraft Aarhus Kommunes Integrationspolitik Evaluering 2011/2012.

28 http://ams.dk/Udbud-og-puljer/Puljer/Information%20til%20ansoegere /Puljer-med-
ansogningsrunde/Brug%20for%?20alle.aspx

2 http:/ /www.brugforalleunge.dk/ http://www.brugforalleunge.dk /Indsatser-og-projekter/FastholdelsesTaskforce
http://www.brugforalleunge.dk/Hvem-er-vi/Fastholdelseskaravanen

30 http://www.sfr.dk

31

http://www.sm.dk/TEMAER/DEMOKRATIOGINTEGRATION/FOREBYGGELSEAFEKSTREMISME /Sid

er/default.aspx
32 http://www.sm.dk/data/Dokumentertilnyheder/2010/Ghettoen%20tilbage%020til%20samfundet.pdf
http://mbbl.dk/by/udsatte-boligomraader

33 http://www.sm.dk/Temaer/DemokratiOglntegration/AeresrelateredeKonflikter/Sider/default.aspx
3 For en oversigt se Ruth Emerek & Martin Bak Jorgensen (2010). COUNTRY REPORT 2 2070 ON

EMPLOYMENT, ETHNICITY AND MIGRANTS DENMARK. Network for Socio-Economic Experts in the
anti-discrimination Field; Martin Bak Jorgensen & Ruth Emerek (under udgivelse) “Ethnic Minorities among Other
Minorities — an Underprivileged Group in Danish Society?”; Tore Vincent Olsen (2008) Discrimination and Anti-

discrimination in Denmark — Analysis of the Iegal challenges.
35

http://bm.dk/da/Beskaeftigelsesomraadet/Flere%20i%20arbejde/Integration /Tilbud %20til%20nyankomne%20udl
aendinge.aspx
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http://www.sm.dk/TEMAER/DEMOKRATIOGINTEGRATION/FOREBYGGELSEAFEKSTREMISME/Sider/default.aspx
http://www.sm.dk/data/Dokumentertilnyheder/2010/Ghettoen%20tilbage%20til%20samfundet.pdf
http://mbbl.dk/by/udsatte-boligomraader
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ikke deltager i programmet. Indholdet fastsxttes i en integrationskontrakt,? som galder indtil
udlendingen fir tidsubegrenset opholdstilladelse.

Introduktionsforlobet henvender sig til udlendinge, der kommer til Danmark for at arbejde,
deres medfolgende familiemedlemmer, studerende og au-pairs samt EU-borgere, som
kommer til Danmark som folge af de abne granser i EU. Indholdet i de to programmer er
det samme. Begge tilbud indeholder danskuddannelse, kursus i dansk samfund, kultur og
historie samt beskaftigelsesrettede tilbud 1 form af vejledning og opkvalificering,
virksomhedspraktik, ansttelse med lontilskud og stette til mentor. Forskellen pa de to
programmer /tilbud bestir i, at det den enkelte har ret men ikke pligt til at deltage i
integrationsforlobet. Begge tilbud varer 1 op til tre ar. Kun udlendinge, der er ledige og
selvforsorgede (herunder agtefalleforsorgede), har ret til de beskxftigelsesrettede tilbud
under introduktionsforlebet. Personer, som har opholdstilladelse pa grundlag af arbejde,
studier eller lignende, er ikke berettigede til at deltage i beskaftigelsesrettede tilbud.

Arbejdsmarkedspolitikken og den beskeeftigelsesrettede
integrationsindsats

Den aktive beskaftigelsesindsats skal bidrage til et velfungerende arbejdsmarked, hvor flest
mulige er 1 arbejde, og virksomheder kan fa den fornedne arbejdskraft.’” Den underliggende
logik er et mal om at udvide udbuddet af arbejdskraft. Det har den umiddelbart sikre effekt,
at det begranser statens udgifter til overforselsindkomster og den postulerede effekt, at flere
kommer i arbejdet, hvis det samlede udbud oges. Den aktive beskaftigelsesindsats udmentes
gennem en aktiv indsats med at bista arbejdssogende med at fa arbejde; Ved at servicere
private og offentlige arbejdsgivere, der soger arbejdskraft, eller som vil fastholde ansatte i
beskeftigelse; Ved at hjxlpe kontantmodtagere og ledige dagpengemodtagere til si hurtigt og
effektivt som muligt at komme i beskaftigelse, sa de kan forserge sig selv og deres familie; og
endeligt ved at sikre. at personer med begrensninger i arbejdsevnen og szrlige behov hjzlp til
at komme 1 arbejde. Indsatsen tilrettelaegges og styres af Beskaftigelsesministeriet. Som navnt
er den beskaftigelsesorienterede integrationsindsats 1 hoj grad blevet mainstreamet ind i den
generelle indsats. Brug for alle kampagnen er et tilbud til de kommunale jobcentre, som kan
soge om midler til borgere, der har sa alvorlige problemer, at de pt. hverken kan arbejde eller

3 Se mere om integrationskontrakten her:
https://www.nyidanmark.dk/resources.ashx/Resources/Blanketter/Blanket vejledninger/2006/Informationsmateri
ale til kommunerne om integrationserklaering og kontrakt.pdf og selve kontrakten her:
http://ams.dk/Fagomrader-

Temaer/Administration/~/media/AMS/Dokumenter/Integrationserklaeringer /integrationskontraktpdf.ashx

http://bm.dk/da/Beskaeftigelsesomraadet/Flere%20i%20arbejde/Beskaeftigelsesindsats%020for%20ledige / Aktiv%o

20beskaeftigelsesindsats.aspx
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deltage 1 en beskaftigelsesrettet indsats med aktive tilbud (matchgruppe 3).3 Jobcentrene skal
tilkendegive onske om at deltage i initiativet og senere ansege om midler. Indsatsen for
borgeren bestar af et indledende samtaleforlob, en tvaerfaglig afklaring og udarbejdelsen af en
individuel indsatsplan. Den samlede pulje i nuverende ansegningsrunde er pa 115 millioner
danske kroner. Ved siden af Brug for alle initiativet findes der swrlige beskaftigelsesrettede
indsatser rettet mod etniske minoriteter. Puljen for forstwrket beskaftigelsesrettet indsats for ledige,
agtefelleforsorgede nydanskere soger at bringe malgruppen tattere pa arbejdsmarkedet gennem
sprogkurser og andre kompetenceudviklende forleb og gennem brobygningsforleb.? Der er
afsat 9.2 millioner danske kroner i den nuvarende ansegningsrunde til dette formal.

Tidligere fandtes der en underskov af arbejdsmarkedsrettede initiativer som blev koordineret
af forskellige ministerier men overvejende af Integrationsministeriet. Ifolge Breidahl var der i
OOerne afsat store midler til beskaftigelsesfremmende initiativer, og der var stor frihedsgrad
til at udvikle forskellige initiativer. Breidahl beskriver ikke faerre end 51 beskaftigelsesrettede
initiativer malrettet etniske minoriteter siden 1970erne. 29 af disse blev lanceret 1 2000-tallet.
Nogle af initiativerne var som udgangspunkt rettet mod den generelle befolkningen men
ramte 1 praksis indvandrere og efterkommere. Disse blev kendt som de sikaldte
fattigdomsydelser: starthjelpen (tidligere introduktionsydelsen), kontanthjelpsioftet, 450-timersreglen.
Rationalet for dem var, at incitamentet til at tage et lonnet arbejde var forsvundet pga hoje
overforselsindkomster, hvorfor begraensninger i adgangen til ydelser, -eller loft for det
samlede ydelsesniveau, ville ’hjelpe’ malgruppen i arbejde. Der er lavet flere analyser af
effekterne af fattigdomsydelserne, men mens den davarende konservativ/venstre regering
mente, at de havde en positiv effekt, viste mange forskningsprojekter, at de havde negative
effekter og samtidig en sterk etnisk bias.#! Selv de analyser, der kunne pavise en positiv
effekt, som eksempelvis analysen fra Rockwoolfondens Forskningsenhed, konkluderede ogsa,
at indsatsen var meget begrenset, og at de personer, der ikke kom i arbejde, havde ringe
levevilkar og darlig okonomi. Den nuvarende regering afskaffede fattigdomsydelserne relativt

hurtigt efter den overtog magten..

Den beskaftigelsesorienterede integrationsindsats ligger dog fortsat til grund for de seneste
reformer (Kontanthjwlpsreformen og Reform af fortidspension og fleksjob begge fra 2013). Med
Kontanthjzlpsreformen kan kommunerne nu kraeve, at indvandrere (tredjelandsstatsborgere)

3 Arbejdsmarkedsstyrelsen opdeler personer, der ikke er i beskeaftigelse i sakaldte matchgrupper. Matchgruppe 3
defineres som: Midlertidig passiv. Borgere der har sd alvorlige problemer, at de p.t. hverken kan arbejde eller deltage i
en beskeftigelsesrettet indsats med aktive tilbud. Bade i Kontanthjxlpsreformen og i udtalelser fra den nuvarende
Beskaftigelsesminister Mette Fredriksen leegges der op til at matchkategorierne pa sigt vil blive afskaffet men pt. er
det ikke sket. Det er usikkert hvad der vil ske med Brug for alle initiativet sifremt matchkategorierne afskaffes.

% http://ams.dk/da/Udbud-og-puljer/Puljer/Information%20til%20ansoegere /Puljer-med-
ansogningsrunde/indsats-for-ledige-aegtefaelleforsoergede-nydanskere.aspx

40 Karen Nielsen Breidahl (2012) Nr staten lerer: 77-79. Se kapitel 4.3. For en liste over politiske aftaler indenfor
beskaftigelsesomradet i arene 2002-2013 se: http://bm.dk/da/Aktuelt/Politiske%20aftaler.aspx

# Se fx Mette Blauenfeldt, Henning Hansen & Adam Johansen (2006) Fhgtninge pa starthjelp; Henning Bach & Brian
Larsen Bjerregird (2008) 300-timers-reglen. Betydningen af 300-timers-reglen for gifte kontanthjelpsmodtagere; Rockwoolfondens
Forskningsenhed (2007). ”Starthjxlp virker”.
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pa kontanthjzlp, der har svart ved at opna tilknytning til det danske arbejdsmarked, skal lere
dansk. Dette sker gennem det sikaldte integrationspaleg.*?

Der er mange andre diskussioner og politiske initiativer, der knytter sig til
arbejdsmarkedspolitikken som fx diskrimination og tolerance af mangfoldighed. Forsoget pa
at nyttiggore mangfoldighed har ikke haft stor gennemslagskraft pa nationalt niveau i
Danmark. Mens mange private (og delvist ogsi offentlige) virksomheder har arbejdet med
mangfoldighed og social ansvarlighed, har der varet ganske fa statslige initiativer. Det eneste
program, der til dato har varet lanceret, var mangfoldighedsprogrammet Arbejdsplads til nye
danskere, som eksisterede fra 2007 til 2009 med en samlet okonomisk ramme pd ca. 23
millioner danske kroner. Projekterne under programmet er blevet evalueret de efterfolgende
ar# Mangfoldighed fylder dog stadig ganske lidt pa den politiske dagsorden, som ogsa
integrationsstrategiens syv overordnede mal vidner om. Derimod er der et storre fokus pa
mangfoldighed i de storre kommuner.*

Politikkens resultater

Integrationsomradet har vearet et af de absolut mest omdiskuterede emner i dansk politik, og
det har veret afgorende for mobilisering af stemmer ved en rekke Folketingsvalg.#> Det har
haft en enorm opmarksomhed fra offentligheden og medierne i serdeleshed. Diskussionen
har oftest vaeret preget af en negativ diskurs, der har talt om fejlslagen integration. Dertil
kommer en lang rekke af ikke videnskabelige udgivelser fra meningsdannere og interessenter,
som alle har villet give en evaluering af politikken.* Men hvad ved vi egentlig?

Der er fortsat forskel pa uddannelsesniveau mellem majoritetsdanskere og etniske minoriteter
(i forskellig grad i forhold til nationale baggrunde og kon), der er forskel pa
beskeaftigelsesfrekvenser, pa adgangen til praktikpladser, i indkomst og pa mange andre mal
og variable (jf. notatets forste del), men den korte konklusion er dog ogsa, at der har varet
betragtelig fremgang pa en lang rakke parametre. Som den danske politolog Jorgen Goul
Andersen sammenfatter det 1 en kronik med overskriften ”Vellykket integration — en succes,
som ingen vil tage xren for”, sa er der med hans ord: ”... fa politikker, der er lykkedes sa
godt i Danmark de sidste ti ar, som integrationspolitikken. Beskaftigelsen blandt indvandrere

42 Regeringen (2013). Alle kan gore nytte — Udspil til en kontanthjelpsreform.
# Se Integrationsvidens webside for en oversigt:
http://www.integrationsviden.dk /beskaefticelse /mangfoldiched#.UbnWbHdI.cTA

# Se fx Kobenhavns Kommunes Inklusionspolitik: Kebenhavns Kommune (2011) Bland dig I byen — medborgerskab og
inklusion. Integrationspolitikken 2011-14. Se ogsda Martin Bak Jorgensen (2012) “The Institutional Dynamics of
Integration Policy-Making on city level” for en analyse af lokale integrationspolitikker i forhold til den nationale
politik.

# Jorgen Goul Andersen (2006). “Immigration and the Legitimacy of the Scandinavian Welfare State: Some
Preliminary Danish Findings”.

46 Senest fx "Opgoret om 30 drs udlendingepolitik" redigeret af Eva Agnete Selsing og Kasper Elbjorn og udgivet af
den neoliberale tenketank CEPOS.
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og efterkommere er steget voldsomt, tilstromningen af unge til uddannelser har varet
forbloffende, og deltagelsen som medborger i samfundslivet viser en hurtig tilegnelse af den
nordiske tradition for aktivt folkeligt demokrati blandt danskere af anden etnisk baggrund”.#’
Den tidligere regering ville ikke tale om succes, men fasthold et fokus pa problemer for at
fastholde samarbejdet med DF, og den nuvarende regering kunne og ville ikke give VK-
regeringen xren for en vellykket politik. Hans Lassen drager samme konklusion i sin bog Der
anden virkelighed - Tanker og tal om integrationen i Danmark, der viser, hvordan indvandrerne 1
Danmark har haft en hoj social mobilitet, eksempelvis steg beskaftigelsen blandt ikke-vestlige
indvandrere og efterkommere fra en beskaftigelsesfrekvens pa 36 % 1 1997 til 58 % i 2008.48
Den er dog som tidligere vist, faldet betydeligt igen under krisen.

Der foreligger ikke en samlet evaluering af politikkens effekter, men udviklingen bliver
kortlagt lobende.* Social- og Integrationsministeriet publicerer lobende data og fakta om
integration  indenfor forskellige —omrader, som ecksempelvis arbejdsmarked og
uddannelsessystemet.>’ Social- og integrationsministeriet samler ogsd op pa evalueringer af de
forskellige indsatsomrader for integration pa sitet Inzegrationsviden.>!

For restruktureringen af integrationsomradet og nedleggelsen af Integrationsministeriet, blev
de forskellige initiativer individuelt evalueret, og erfaringerne lagt ind i Integrationsdatabasen.
De mange forskellige typer af projekter gjorde det dog svart at fi et samlet billede af
effekten. De politiske mal for integrationspolitikken op gennem 00erne, der sigtede mod at
begraense tilstromningen af familiesammenforte og flygtninge, ma siges at vare naet. De
indforte restriktioner for familiesammenforing (blandt andet 24-arsreglen, tilknytningskrav,
boligkrav, okonomiske garanti og krav om selvforsergelse) har betydet, at meget ferre i dag
far familiesammenforing. I 2001 ansegte 15.370 om familiesammenforing, dette var faldet til
6.590 i 2008, hvoraf 3.749 opnaede familiesammenforing.> Lignende eksempler findes mht.
adgangen til permanent opholdstilladelse. Nye kriterier (indfert i 2010) havde som mal at gore
det vanskeligere for grupper uden de nedvendige kvalifikationer at opnia permanent
opholdstilladelse, hvilket havde den enskede effekt.>® Da permanent opholdstilladelse er en
betingelse for en ansegning om statsborgerskab, er ‘uonskede’ grupper ogsa afskaret for at
kunne soge om statsborgerskab. Igen kan man hzvde, at malet blev ndet, men det er op til
diskussion, hvorvidt det er befordrende for integrationen af indvandrerne. Som diskussionen
af fattigdomsydelserne viser, er det svert at tale om objektive effekt-vurderinger. Forskellige
aktorer kan pege pa forskellige tolkninger. Mens Integrationsministeriet og den tidligere
regering vurderede effekten af starthjelpen som positiv, vurderede Rockwoolfondens

47 Kronikken kan findes her: http://www.information.dk /281655

48 Hans Lassen (2009). Den anden virkelighed - Tanfker og fal om integrationen i Danmark.

4 Som eksempelvis Social- og Integrationsministeriet (2012) FAKTA OM INTEGRATION Status og udvikling,
December 2012.

0 http://www.sm.dk/Temaer/DemokratiOglntegration/TalOmlIntegration/Sider/default.aspx

St http://www.integrationsviden.dk/beskaeftigelse /mangfoldighed#.UbnWbHdILcTA

52 Udlendingestyrelsen (2013). Tal/ pa udlendingeomridet pr. 30.04.2013.

53 Regeringen (2010) Aftale mellem regeringen og Dansk Folkeparti, 15. marts 2010: Nye regler for at fa permanent
opholdstilladelse og serviceeftersyn af udlendinge- og integrationspolitikken. Regeringen (2010) Nye tider. Nye krav.
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Forskningsenhed, som stod for analysen, effekten til at vaere yderst begrenset (med en positiv
effekt pa fem ud af 100 modtagere), at vare meget (okonomisk) omkostningstung og at have

en etnisk slagside.

Effektevalueringer er betinget af de mal, der fremsattes, men disse mal er ofte politiske, og
samtidig flytter malene sig. De sidste 15 drs policy udvikling har vist, at der lebende kan
opsxttes nye mal, og at processen dermed aldrig stopper. Mainstreamingen af
integrationspolitikken vil som allerede nzvnt ogsia besvarliggore effektevalueringen af
politikken.

Et konkret verktoj til at evaluere udviklingen blev lanceret i 2012, hvor regeringen lancerede
de sakaldte nationale integrations-barometre.>* Barometeret er et instrument, som skal male
integration og male og kontrollere effekten af indsatsen 1 de enkelte kommuner. Pa den made
bliver det ogsa til et benchmarking redskab, om end malingerne i ojeblikket ikke har
konsekvenser for kommunerne men udelukkende er informative. Barometeret indeholder ni
domenespecifikke mal (blandt andet uddannelse, arbejdsdeltagelse, ligebehandling med
mere). Kommunerne har adgang til seks af disse mal gennem den tilgengelige statistik. I
fremtiden er det dog forventet, at redskabet kommer til at fungere som et egentligt
effektmalingsredskab med konsekvenser for kommunerne.’®> Kommunerne foretager
imidlertid ogsa deres egne evalueringer.>

Mens der har vaeret meget fokus pa indvandrerne selv i de beskaftigelsesrettede tilbud, har
der vaeret meget lidt fokus pa diskrimination og problemer pa aftagersiden. Vi ved ikke nok
om effekterne af diskrimination, og omridet har ikke vearet prioriteret af de sidste
regeringer.’” Der er altsa bade mangel pd data og pa politisk fokus.>® Det manglende fokus
betyder dog ikke, at der 7kke forekommer diskrimination, men vi mangler viden om
omfanget. Forskellige studier har vist, hvordan diskrimination eksempelvis spiller ind pa
adgangen til praktikpladser for primart mandlige efterkommere.” Et andet eksempel er den
nylig publicerede undersogelse fra LG Insight, som viser, at de kommunale jobcentre
automatisk vurderer arbejdslose indvandrere til at vare svagere end indfedte danske (i
forhold til kompetencer og kvalifikationer) og derfor tilbyder dem ringere aktiveringstilbud.®
Dette kan ses som et eksempel pa strukturel diskrimination. Jobcentrene selv afviste
konklusionerne, men arbejdsmarkedsforskere (fx Henning Jorgensen fra Aalborg Universitet)
bekrefter, at dette kan ses som strukturel diskrimination. Breidahl kommer til samme

5* http://www.integrationsbarometer.dk/

55 Navnes ogsi 1 regeringens integrationsstrategi: Regeringen (2012).

5 Se eksempelvis evaluetinger fra Aarhus Kommune og Kobenhavns Kommune: Aarhus Kommune (2011/2012)
Medborgerskab skaber sammenhengskraft Aarhus Kommunes Integrationspolitik Evaluering 2011/2012; Kobenhavns
Kommune Beskaftigelse- og integrationsforvaltningen (2012) 2072 Status Inklusionspolitikken.

57 Ruth Emerek & Martin Bak Jorgensen (2010). COUNTRY REPORT 2 2070 ON EMPLOYMENT, ETHNICITY
AND MIGRANTS DENMARK. Network for Socio-Economic Experts in the anti-discrimination Field.

%8 Se Jorgensen og Emerek (2014).

% Rikke Vikkelso Slot (2008) ”Barrierer ved anvisning af praktikpladser”

60 Ugebrevet A4 (2013) ”Jobcentre parkerer indvandrere bagest i koen”
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konklusion omkring det manglende eller svage fokus pa diskrimination. I analysen af
beskeaftigelsesrettede initiativer til indvandrere fra 1970erne til 2011 konkluderer hun, at
diskrimination far meget lidt eller ingen fokus i programmerne og initiativerne.’! Et konkret
cksempel pa fraveret af diskrimination som arsagsforklaring pa lavere beskaftigelse gives i
Breidahl og Goul Andersen analyse af 4-partsaftalen fra 2006 (mellem regeringen,
kommunale arbejdsgivere, regionerne, den private sektor og fagforbundene).®> Det
overordnede problem var lave beskaftigelsesfrekvenser blandt indvandrere.®> Den lavere
beskaftigelsesfrekvens forklares imidlertid alene ved mangel pa uddannelse, manglende
forstaelse for den danske arbejdskultur og manglende motivation for at arbejde. Det vil sige,
at problemet forklares gennem iboende barrierer og ikke gennem eksterne barrierer som
eksempelvis diskrimination.

Fremtidens velfeerdsstat i forhold til indvandring

Integrationspolitikken ma nedvendigvis ses i sammenheng med velferdsstaten. Man kan
hevde, at de seneste 15 ars integrationspolitik har haft som omdrejningspunkt at sikre
velferdsstatens fremtid gennem en beskaftigelsesrettet indsats. Forskningslitteraturen har
givet forskellige bud pa forholdet mellem oget (etnisk) heterogenitet og opbakningen til
omfordelingspolitik.o*

Ogsa 1 Danmark har der over arene varet mange diskussioner omkring opbakningen til
omfordelingspolitikken i lyset af fortsat indvandring. I praksis har det handlet om at ’satte
pris’ pa indvandringen. Der har i de tidligere regeringer siden midt i 90’erne og ikke mindst 1
Fremskridtspartiet og Dansk Folkeparti varet sterkt fokus pa omkostninger. Den nye
regering har nedtonet dette fokus en smule, og 1 januar 2013 stoppede daverende Social- og
Integrationsminister Karen Hazxkkerup arbejdet med en beregning af, hvad indvandringen
koster. Beregningen blev bestilt af VK-regeringen og DF 1 2010, men Hzkkerup udtalte i
januar, at hun ikke lengere fandt beregningen relevant.%> Undervejs kom en arbejdsgruppe
under det daverende Integrationsministerium i april 2011 1 en delrapport frem til, at ikke-
vestlige indvandrere og deres born koster Danmark ca. 15,7 milliarder danske kroner om aret
(eller 0,9 % af BNP), mens de vestlige indvandrere omvendt bidrager med 2,2 milliarder
danske kroner.®¢ Omvendt viste Rockwoolfondens Forskningsenhed 1 2008, at ikke-vestlige
indvandrere og efterkommere (fraregnet flygtninge) bibragte et overskud pa 1,7 milliarder

61 Karen Nielsen Breidahl (2012) Nar staten lerer.

921 Frouws & Buiskool (2010) Migrants to Work Innovative approaches towards successful integration of third country migrants into
the labour market Final Report: 199-211.

93 Firepartsaftale 2006 mellem regeringen, DA, 1.O, KL, AC, FA, FIF, ILH, SALA og Danske Regioner.

4 Se fx Alberto Alesina & Edward L. Glaeser (2004). Fighting Poverty in the US and Europe: A World of Difference; Keith
Banting & Will Kymlicka (2006). “Introduction: Multiculturalism and the Welfare State: Setting the Context”.

5 1 Information: http:/ /www.information.dk /448193

% Se http://www.b.dk/nationalt/16.000.000.000-prisen-for-indvandring-til-danmark
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danske kroner i 2008, mens de bidrog med et underskud pa 2,3 milliarder i 2004.¢7
Fremadrettet har en nylig undersogelse fra 2012 udfert af konsulentfirmaet Ramboll
Management for Styrelsen for fastholdelse og Rekruttering vist, at arbejdsindvandring kan
vare en losning pa en andret demografi med flere xldre udenfor arbejdsstyrken og dermed
bidrage til en sikring af velfeerdsstaten.®® Det interessante i disse studier er, at alle data
stammer fra samme kilde, nemlig DREAM-modellen®®, men er bestilt af forskellige aktorer.
Eksempelvis har tenketanken CEPOS stottet forstnavnte studie fra 2011 og har samtidig en
politisk  dagsorden omkring ’abne graenser — lukkede kasser’ for kvalificeret
arbejdsmigration.”” Som 1 diskussionen af effekterne af politikken er en konklusion, at de
forskellige udregninger og analyser oftest vil vare partiske og derfor ma ses i lyset af en
bestemt politisk kontekst.

Den politiske respons og lesning pa problematikken har veret en stadig udvikling af et
migration management system, hvor en kontrolleret indvandring og vurdering af enkelte
indvandrergrupper ses som et middel til dels at kontrollere integrationsprocessen og dels at
sikre velfeerdsstaten. Samtidig har vi set udviklingen af en gradvis mere differentieret
velferdsstat, der ganske vist stadig bygger pa et universel t princip, men i praksis er indrettet
sadan, at indsatsen skarpes overfor bestemte grupper, som er ’omkostningstunge’. De seneste
reformer (Kontanthjelpsreformen og Reform af fortidspension og fleksjob) kan alle ses i lyset af denne
udvikling. Samtidig skal det ogsa siges, at fokus bredes ud til ogsa at omfatte andre grupper
som arbejdslose 1 bredere forstand. Det er ikke kun indvandrere, der opfattes som en trussel
mod velferdsstaten, men afhengige grupper i bredere forstand. Man kan finde opbakning til
den differentierede velferdsstatsindretning gennem de seneste ars valgdata.

Indvandring er en trussel mod den Flygtning og indvandrere bor have
nationale kultur samme ret til velferdsydelser
1994 -2 -42
1998 -5 -31
2001 -5 -28
2005 -3 -20
2007 -9 -10
2011 -4 -42

Danske valgstudier 1994-2011 (PDI: % af meget enig/enig — meget uenig/uenig)

Dataene er interessante, da de viser, at det ikke er indvandringen som sadan der opfattes som
en trussel, men de reelle og forestillede skonomiske problemer ved indvandringen. Tabellen

67 Rockwoolfondens Forskningsenhed (2011). ”Omkostningen ved ikke-vestlig indvandring er faldet brat”.
% Ramboell Management (2012). Analyse af arbejdsindvandring i Danmark.
% Danish Rational Economic Agents Model, DREAM Se mere her: http [ /www.dreammodel.dk/.
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kan dog ogsi leses som et udtryk for en stigende velfaerdschauvinisme, der bygger pa
nationale tilhorsforhold.

Diskursivt har hele problematikken medfort en omfortolkning af vardien af at have et
arbejde, som ikke lengere kun handler om det skonomiske incitament, men i selve vardien i
at have et arbejde ud fra nwmsten moralske kategorier. Beskaftigelsesminister Mette
Frederiksen har udtalt “alt for leenge har vi givet folk noget at leve af, nu skal de have noget at
leve for”.7! Den underliggende pramis er, at velferdsstaten har skabt en passivkultur, som
bide VK-regeringen og den nuvxrende regering har bygget integrationspolitikken op
omkring. Omvendt vil andre havde, at netgp velfeerdsstaten har mulighederne for at styrke
integrationen, som ogsa Goul Andersen har havdet: ”nar velferdsapparatet i et skandinavisk
land mobiliseres til at satte fokus pa et problem, er det noget, der rykker”, og derfor forklare
integrationspolitikkens succes gennem velferdsstaten.”
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Figur 2

Antallet af indvandrere fra forskellige
oprindelseslande fordelt pa kgn 1.1.1983
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Omfattningen och sammansattningen av invandringen till Sverige

Invandringspolitikens regelverk och invandringens sammansittning har forindrats markant i
Sverige under den period vi behandlar hir, 1990-2012. Vi ska forst kort beskriva de viktigaste
torindringar i politiken och sedan den faktiska utvecklingen.

Sverige blev 1994 medlem av EEA gemensamma arbetsmarknad (EU-linderna och Norge,
Island och Liechtenstein; Schweiz fick ett avtal med EEA med i praktiken samma innehall)
och blev 1995 medlem av EU, vilket gjorde det littare att flytta till Sverige f6r medborgare i
de andra EU-linderna och littare for svenska medborgare att flytta till andra EU-linder.
Antalet EU-linder var da 15 inklusive de tre nya medlemslinderna Finland, Sverige och
Osterrike. Sverige var redan sedan 1954 medlem av den gemensamma nordiska
arbetsmarknaden och medlemskapet i EU/EEA paverkade inte méjligheterna att flytta inom
Norden — de fanns redan dar.

Nog si viktigt for invandringen till Sverige som medlemskapet i EEA/EU 1994/1995 var
utvidgningarna av EU under 2000-talet. Fran den 1 maj 2004 fick EU tio nya medlemmar —
Cypern, Estland, Lettland, Litauen, Malta, Polen, Slovakien, Slovenien, Tjeckien och Ungern
— och fran den 1 januari 2007 ytterligare tva — Bulgarien och Ruminien. Det innebar markant
okade mojligheter att flytta till Sverige f6r dem som var medborgare i dessa linder. Sverige
inforde till skillnad fran de flesta gamla EU-linderna inte nagra 6vergangsbestimmelser 2004,
och inte heller ndgra Gvergangsbestimmelser 2007.7 I ar, fran den 1 juli 2013, har EU
utvidgats med ytterligare ett land — Kroatien.

Ytterligare ett steg till en 6ppnare arbetsmarknad togs den 15 december 2008 da det blev
littare f6r dem som var medborgare i linder utanfér EU/EEA-omréadet att fa arbetstillstind i
Sverige. Det som nu krivs for att fa ett arbetstillstind ar ett erbjudande om en anstillning
med en viss minsta varaktighet med villkor enligt kollektivavtal eller villkor som motsvarar
dem som ar gingse inom branschen (i regel sidana som motsvarar de enligt kollektivavtal 1
branschen). De som direfter arbetar under minst fyra av fem ar kan fi permanent
uppehallstillstaind och dirmed permanent arbetstillstind. Det blev ocksa littare f6r dem som
hade fatt avslag pa en asylansokan att fa arbetstillstand (de kan ”’byta spar” om de har fatt ett
arbetserbjudande och soka arbetstillstind utan att forst ha limnat Sverige). Aven de som har
studerat i Sverige kan littare fa arbetstillstind i Sverige. De behover inte limna Sverige for att
s6ka arbetstillstand fran hemlandet, om de har fatt ett arbetserbjudande inom en viss tid efter
avslutad utbildning.

Arbetskraftsinvandringen har Okat till Sverige genom de ovan beskrivna forindringarna.
Medlemskapet och utvidgningen av EU:s gemensamma arbetsmarknad har inneburit att fler
kommit till Sverige fran EU-linder som Tyskland, Polen och Rumanien, och de nya reglerna
for dem som dr medborgare i linder utanfér EU/EEA har lett till att fler kommit frin Indien

73 Sadana regler var mojliga att inféra for tre perioder om sammanlagt sju dr.

40



och Kina (och att sisongsarbetare fran Thailand kommer till jordbruksarbete). Men
arbetskraftsinvandringen utgor dock dnnu endast en mindre del av invandringen till Sverige.
De antalsmissigt viktigaste formerna av invandring ér flyktinginvandring och familjerelaterad
invandring. Vi ska behandla dem nedan men ocksa kort ber6ra nigra andra former av
invandring.

Sverige har haft flyktinginvandring av en inte ovisentlig omfattning sedan andra virldskriget.
Under tiden fram till 1970 kom flyktingarna frimst frin Osteuropa som fran Estland (1944),
Ungern (1956), Polen (1968) och Tjeckoslovakien (1968) medan de under 1970-talet och
1980-talet frimst kom fran andra delar av virlden som Chile, Iran, Libanon och Irak. Under
1990-talet kom ett stort antal flyktingar fran f.d. Jugoslavien, frimst Bosnien-Hercegovina
och manga flyktingar har under tiden sedan 1990 kommit fran linder i Afrika och Asien som
Irak, Iran, Afghanistan, Syrien och Somalia. Sverige har varit ett av de linder i Europa som
har tagit emot mest flyktingar relaterat till storleken av landets befolkning.

Den for nirvarande storsta gruppen av invandrare dr familjeanknytningsfall. Den bestar dels
av att familjemedlemmar till tidigare arbetskrafts- och flyktinginvandrare ansluter sig till den
forst komna familjemedlemmen men ocksa av att nya familjer bildas genom att ndgon bosatt i
Sverige gifter sig med nagon fran ett annat land. Ofta sker det genom att personer som
invandrat eller deras barn gifter sig med ndgon fran de invandrades hemland, men det ér
ocksa vanligt att personer som ar fédda i1 Sverige med forildrar fédda 1 Sverige gifter sig med
nagon som bor i ett annat land.”™

Vanligt vid bade arbetskraftsinvandring och flyktinginvandring 4r att en medlem i en famil]
kommer forst och att andra familjemedlemmar kommer senare nir den forst ankomne har
fatt tillstind att stanna och etablerat sig i det nya landet. Det idr ocksa vanligt att de vars
torildrar har invandrat gifter sig med nagon frin foraldrarnas hemland oberoende av om
personen 4r f6dd i1 Sverige eller i forildrarnas hemland. Det dr ocksa vanligt att i Sverige
fodda min gifter sig med kvinnor fran nagra andra linder, bl.a. fran Ryssland och Thailand.”

Manga som ar fédda 1 andra linder har studerat 1 Sverige under de senaste decennierna. Det
giller inte minst att manga har kommit fran linder utanfér EU/EEA. En anledning har varit
att hogskole(universitets)studier 1 Sverige har varit avgiftsfria for alla. Det giller emellertid
sedan ett par ar inte for dem som kommer frin linder utanfé6r EU/EEA. Det finns
visserligen ett antal stipendier f6r studerande fran liginkomstlinder, men de ar relativt fa.
Inférandet av avgifter har lett till att antalet studerande fran linder utanfér EU/EEA har
minskat drastiskt (undantagen dr linder med hég ekonomisk utvecklingsniva som Japan,
Sydkorea, Hong Kong och Singapore dir antalet varit stabilt eller 6kat nagot).

74 Se SOU 2012:29.

75 Av de som invandrade 4r 2012 var 791 kvinnor och 489 min f6dda i Ryssland och 1939 kvinnor och 539 min
fédda i Thailand. Midn utgjorde en tydlig majoritet bland dem som var fédda i en del linder med huvudsaklig
flyktinginvandring som Afghanistan och Syrien men ocksa bland dem som kom fran Storbritannien med 1130 min
och 630 kvinnor. Av alla som invandrade dr 2012 var antalet méin och antalet kvinnor ungefir lika manga.
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Ytterligare en grupp av invandrare ir ensamkommande barn (barn under 18 dr som varken
kommer tillsammans med foraldrar eller tillsammans med andra vuxna som har
vardnadsansvar). Det kan ses som en grupp av unga flyktingar. Sverige tar emot flest
ensamkommande barn i Europa. Merparten ir pojkar och de kommer frimst frin
Afghanistan, Somalia och olika linder i Mellandstern.

I statistiken 6ver invandringen ingar ocksa dem som adopteras fran andra linder. Oftast ar
det friga om sma barn, men det forekommer ocksia adoptioner av dldre barn frimst i
samband med dktenskapsmigration. Adoptivbarnen ingir i regel inte i undersékningar av de

utrikes foddas levnadstorhillanden.

En grupp, som inte aterfinns i statistiken och dar vi inte vet hur stor gruppen ir, bestar av
dem som ibland kallas papperslosa”, men de skulle kanske battre kunna benimnas
irreguljara invandrare. Denna grupp bestar av flera olika delgrupper: flyktingar som har fatt
avslag pa sin ansokan men dréjer sig kvar i Sverige, personer som kommit pa turistvisum och
arbetar utan att ha tillstind till det och personer som passerat grinsen till Sverige utan att det
har registrerats. De som kommer till landet f6r att arbeta utan att ha tillstand har ofta laga
l6ner och daliga arbetsférhallanden. Flyktingar som stannar kvar efter avslag har 1 regel inte
arbete och daliga levnadsférhallanden. Nyligen har reglerna dndrats sa att papperslosa
invandrare har ritt till sjukvard.

Nir vi ser pa antalet som invandrar ett visst ar till Sverige, ska vi uppmirksamma att manga
av dem som invandrar har tidigare utvandrat frin Sverige. Det dr vanligt bland ungdomar
som har avslutat sin gymnasieutbildning att arbeta under en kortare eller lingre tid i t.ex.
Oslo, Képenhamn eller London f6r att sadan atervinda till Sverige for studier eller arbete.
Manga ungdomar flyttar ocksa efter gymnasiestudier till ett annat land for att studera, t.ex. till
likare, och flyttar efter examen tillbaka till Sverige. Det dr ocksa vanligt att efter avslutad
universitetsutbildning i Sverige arbeta under ett eller flera 4ar utomlands. Det dr som nimnts
latt att flytta inom Europa och ocksa att vid anstillning 1 storre foretag flytta mellan
foretagets enheter i olika linder, dven till linder utanfér EU/EEA. Inte si fa dldre flyttar till
Sydeuropa efter pensioneringen, men atervander ofta till Sverige efter nagra ar.

Hur dr dd sammansittningen dels av dem som kommer under ett visst ar, dels av dem som
har kommit och stannat kvar i Sverige och hur gar det f6r dem pa arbetsmarknaden? Hir ar
det viktigt att uppmirksamma att det finns ett problem med den ofta anvinda
registerstatistiken. Alla som flyttar ut fran Sverige anmaler det inte till den myndighet som har
hand om folkbokféringen, Skatteverket, och kvarstir dd under en kortare eller lingre tid som
boende i Sverige 1 statistiken trots att de har utvandrat. Det betyder att befolkningen, speciellt
den utrikesfédda befolkningen, blir Overskattad och andelen som ér sysselsatta blir
underskattad (ndmnaren blir fOr stor nar man beridknar andelen sysselsatta).

Vi ska forst se pa inflyttningen till Sverige och se hur sammansittningen har foriandrats
mellan 2000 och 2012. Vi ska gbra det genom att studera de 15 storsta grupperna efter
todelseland respektive ar. Se Tabell 1.
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Vi ser av tabellen att invandringen var betydligt storre 2012 dn 2000 och att den storsta
gruppen bade dren var personer som var fodda i Sverige. Pa listan 6ver de femton storsta
linderna finns bada dren de nordiska grannlinderna. Linder med huvudsaklig invandring av
flyktingar (och anhériga till dem som kommit till Sverige som flyktingar) var bland linderna
med flest invandrare bada aren, men betydligt fler forekommer pa listan f6r 2012 an 2010.
Fordelningen pa fodelselinder har férindrats. Under 2000 kom flest fran Irak och Iran. 2012
kom flest frin Syrien och Somalia. Bland andra europeiska linder dn de nordiska finns
Tyskland med bédda aren, Storbritannien och Ryssland 2000 och Polen 2012. Fran Polen
okade invandringen efter utvidgningen av EU den 1 maj 2004. Av icke-flyktinglinder utanfor
Europa finns Thailand med bade 2000 och 2012 (men betydligt fler 2012), USA 2000, och
Kina och Indien 2012. Frian de bada senare linderna har invandringen 6kat efter lagindringen
rérande arbetskraftsinvandring den 15 december 2008.

Tabell 1. De 15 storsta landerna (fodelseléander) fér dem som invandrade 2000 och 2012

Invandrade under 2000 Invandrade under 2012

Land Antal Land Antal
Sverige 13482 Sverige 15341
Irak 6681 Syrien 5349
Finland 3433 Somalia 4596
Norge 2893 Polen 4505
Jugoslavien 2747 Irak 4247
Danmark 1918 Iran 4167
Tyskland 1834 Afghanistan 2971
Storbritannien 1343 Kina 2675
USA 1278 Thailand 2478
Iran 1250 Finland 2320
Ryssland 1087 Tyskland 2313
Bosnien-Hercegovina 1068 Danmark 2182
Thailand 849 Indien 2142
Afghanistan 832 Norge 2094
Turkiet 791 Turkiet 2012
Totalt alla linder 58659 Totalt alla linder 103059

Kélla: SCB

Som nidmnts dr den storsta gruppen som flyttade till Sverige ar 2012 personer fédda 1 Sverige.
Denna grupp bestir av olika delgrupper som atervinder efter en kortare eller lingre tid i
andra linder. I praktiken dr denna grupp dnnu stérre, men manga anmiler inte till det lokala
skattekontoret nir de flyttar ut ur landet och anmiler da inte heller att de flyttar tillbaka.

Vi ska nu se pa sammansattningen efter fodelseland for de utrikes fédda som var bosatta 1
Sverige i slutet av aren 1990, 2000 och 2012. Se tabell 2. Alla tre dren dr de som dr fédda i
Finland den klart storsta gruppen, men gruppen har minskat markant. Det beror inte pa en
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omfattande aterutvandring till Finland, utan pa att det dr en grupp med en hég
genomsnittsalder och att manga har avlidit under perioden. Det totala antalet utrikesfédda
har 6kat mycket; med c. 15 procent mellan 1990 och 2000 och med c. 40 procent mellan
2000 och 2012. De flesta grupper har okat under perioden, ocksa fran de linder dir manga
har kommit for linge sedan som Ungern och Estland och dir manga avlidit under perioden,
men dir ocksa manga nya har kommit (dessa bada linder ingar dock inte under 2000 och
2012 i femton-storsta-listan). Om vi jamfér de tre listorna, ser vi att 6kningen har varit
mycket tydlig framfor allt f6r de linder fran vilka flyktinginvandringen dominerar. Det giller
Irak men ocksia Somalia och Syrien. Thailand och Kina ar tva linder som idr nya 2012 som
betydande ursprungslinder. Den tydligaste forindringen ér att medan den stora merparten av
de utrikes fédda var fran Europa (och Norden) 1990, dr méanga fran utomeuropeiska linder
2012.

Tabell 2. De 15 storsta landerna (fodelseléander) fér dem som ar bosatta i Sverige i slutet av 1990, 2000
och 2012

Bosatta 1 Sverige i slutet av |  Bosatta i Sverige i slutet av Bosatta i Sverige 1 slutet av
1990 2000 2012
Land Antal Land Antal Land Antal
Finland 248018 | Finland 195447 | Finland 163867
Jugoslavien 54889 | Jugoslavien 71972 | Irak 127860
Norge 51871 Bosnien- 51526 Polen 75323
Hercegovina
Danmark 50730 | Iran 51101 | Jugoslavien 69269
Iran 42694 | Irak 49372 | Iran 65649
Tyskland 39593 | Norge 42462 | Bosnien- 56595
Hercegovina
Polen 37095 | Polen 40123 | Tyskland 48731
Turkiet 33310 | Danmark 38190 | Turkiet 45085
Chile 27841 | Tyskland 38155 | Danmark 44209
Libanon 16725 | Turkiet 31894 | Somalia 43966
Ungern 15259 | Chile 26842 | Norge 42884
Grekland 14733 | Libanon 20038 | Thailand 35554
USA 14444 | Storbritannien 14602 | Chile 28425
Storbritannien 13064 | USA 14413 | Syrien 27510
Estland 11973 | Syrien 14162 | Kina 26824
Totalt alla 882238 | Totalt alla linder 1003798 | Totalt alla | 1473256
linder linder
Kalla: SCB

Ett matt pa integration dr hur det gir pd arbetsmarknaden fér dem som flyttar till Sverige.
Sakrast att anvianda nir man vill undersoka och jamfora arbetsmarknadssituationen for olika
grupper dr arbetskraftsundersdkningarna (AKU). De lider inte av samma problem med
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6vertickning som den registerbaserade statistiken. Overtickningen uppkommer genom att
manga som utvandrar fran Sverige inte anmiler detta till Skattekontoret, den myndighet som
ar ansvarig for folkbokféringen. Det gor att befolkningens storlek Gverskattas och andelen
sysselsatta underskattas. Det giller 1 synnerhet f6r manga av dem som flyttat till Sverige och
flyttar tillbaka eller vidare ett tredje land och alltsa f6r dem som foédda 1 utlandet. Ett problem
med arbetskraftsundersékningarna dr dock att den 4r en urvalsundersokning och att antalet
observationer ar for fa for att redovisa tal for varje enskilt land. Ett annat problem skulle
kunna vara selektivt bortfall bland dem som inte svarar.

Tabell 3 Arbetsmarknadsvariabler efter fodelseland 2012

Fodelseland Arbetsléshet Andel i arbets- Sysselsittnings-
16-64 ar kraften* 16-64 ar grad*, 1664 ar

Kvinnor

EU/EEA-linder 8,0 77,4 71,2

Ovriga Europa 15,2 71,7 60,8

Utom Europa 19,3 64,6 52,2

Utrikes f6dda

(oavsett fodelseland) 150 694 220

Sverige 0,2 81,3 76,3

Man

EU/EEA-linder 7,5 84,5 78,2

Ovriga Europa 13,6 84,0 72,6

Utom Europa 22,5 80,3 62,0

Utrikes f6dda

(oavsett fodelseland) 169 818 680

Sverige 0,0 84,3 78,7

Totalt

EU/EEA-linder 7,8 80,8 74,5

Ovriga Europa 144 77,6 66,4

Utom Europa 21,0 72,2 57,0

Utrikes f6dda

(oavsett fodelseland) 160 754 634

Sverige 6,4 82,8 77,5

Kélla: Bearbetning av arbetskraftsundersdkningarna.
*Andel av befolkningen i respektive grupp.

EU/ESS-lander inkluderar: Andorra, Belgien, Danmark, Estland, Finland, Frankrike, Grekland, Irland, Island, Italien, Lettland, Liechtenstein,
Litauen, Luxemburg, Malta, Monaco, Nederlanderna, Norge, Polen, Portugal, San Marino, Schweiz, Slovakien, Spanien, Storbritannien, Tjeckien,
Tyskland, Ungern, Vatikanstaten och Osterrike. Ovriga Europa inkluderar: Albanien, Armenien, Azerbajdzjan, Bosnien-Hercegovina, Bulgarien,
f.d. Jugoslavien, f.d. Sovjetunionen, Georgien, Kazachstan, Kirgisien, Kroatien, Makedonien, Moldavien, Ruménien, Ryssland, Slovenien,
Tadzjikistan, Turkmenistan, Ukraina, Uzbekistan och Vitryssland. Utom Europa inkluderar: évriga lander.

Vi redovisar tal f6r 2012 fOr nagra storre grupper av linder i tabell 3. Den visar att situationen
ar mer eller mindre densamma for dem som ar fodda i EU/EEA-lander som for dem som ar
todda i Sverige. Det giller bade f6r min och f6r kvinnor. Fér dem som dr fodda i Gvriga
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Europa ir arbetslosheten betydligt hogre fér biade min och kvinnor och andelen i
arbetskraften betydligt ligre for kvinnor jamfért med for dem som ar fodda i Sverige. For
dem som dr fédda utanfér Europa dr andelen arbetslésa dn hogre och andelen i arbetskraften
ligre for bade min och kvinnor. Vi ska uppmirksamma att andelen sysselsatta beraknas
(precis som for andelen arbetslésa och andelen i arbetskraften) f6r personer i dldern fran 16
ar till och med 64 ar. Ser wvi till hela befolkningen i respektive grupp blir
sysselsittningsandelen relativt sett hogre for utrikes fédda jamfért med den f6r dem som ar
fodda 1 Sverige, da en storre andel av de utrikes fodda dr i detta dldersspann. En stor och
6kande andel av dem som dr fédda 1 Sverige édr 65 ar eller dldre.

For att nirmare undersoka de laga talen for sysselsittning bland vissa grupper av nyanlianda ar
det av intresse att undersoka assimileringen, dvs. 1 vilken utstrickning och takt de som invandrat
stirker sin stillning relativt andra grupper pa arbetsmarknaden med 6kad vistelsetid. Vi kan
enligt humankapitalteorin forvinta sig en gradvis assimilering. Nyanlinda invandrare saknar
ofta vissa kvalifi kationer som ir virdefulla pid den nya arbetsmarknaden, tex. kunskaper i
svenska, och kan darfor ha ligre 16n och ligre chans att fi nna arbete. Nir de efterhand
skaffar sig landsspecifi ka kvalifi kationer bor de 6ver tiden kunna stirka sin stillning relativt
andra grupper; assimileras pa arbetsmarknaden.

Hans Gronkvist och Susan Niknami (2012) har undersékt arbetsmarknads- och
inkomstassimileringen bland dem som flyttade for forsta gangen till Sverige 2000 och 2005.
De har foljit dem via olika register fram till och med 2010. Som matt pa
arbetsmarknadsintegration har de att en person har haft ndgon arbetsinkomst under édret. De
delar upp dem som har kommit i olika grupper efter vad som har gett dem ritt till uppehall i
Sverige. For tva grupper finner de inga speciella problem, nimligen f6r dem som har kommit
som arbetskraftsinvandrare och dem som kommer som studerande. Méanga aterutvandrar och
merparten 6vriga dr 1 arbete (de studerande dock forst efter ndgra ér, vilket dr naturligt
eftersom malet med vistelsen ar studier). Inte heller de som kommer som anhoériga till dem
som kommit fran vastliga linder har markanta problem mitt pa detta sitt.

De undersoker istillet tre andra grupper: de som har kommit som skyddsbehévande
(flyktingar), de som har kommit som anhoriga til dem som har kommit som
skyddsbeh6vande och de som har kommit som anhoriga till personer frin icke-vistliga linder
som inte dr skyddsbehovande. De finner att manga i starten inte har nagon arbetsinkomst
men att andelen 6kar markant med tiden i Sverige. Utvecklingen ar ungefir densamma for de
bada kohorterna. Ocksid vad giller hushillens disponibla inkomster sker en liknande
utveckling 6ver tiden i Sverige. De tre undersokta grupperna har dock en ligre andel
sysselsatta och ldgre disponibla inkomster 4n arbetskraftsinvandrare dven i slutet av
undersokningsperioden 2010.76

76 For en undersdkning av arbetskraftsinvandrare fran de nya EU-linderna se Gerdes och Wadensj6 (2013).
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Integrationspolitiken

Begreppet “integrationspolitik” anvindes for forsta gangen ar 1997. Den politiska diskursen
kring integrationspolitik och nyanlinda invandrare har foérindrats Gver tid: frin ett
omhindertagande perspektiv som dominerade pa 1990-talet till 2000- och 2010-talets
integrationspolitik med ett arbetsmarknadsperspektiv och centrala begrepp sisom egenmakt
och individens ansvar. Denna férindring har inneburit ett storre fokus pa tidiga
arbetsmarknadsinriktade atgirder i form av coachning och arbetsmarknadspolitiska program.
Nedan ges en &versikt 6ver svensk integrationspolitik sedan bérjan av 1990-talet fram till

idag.

Fran integrationspolitik till etableringsreform

1990-talets integrationspolitik grundades pa en idé om att invandrare var en sirskild grupp
minniskor i behov av sirskilt stéd fran samhillet.”” Integrationspolitiken bestod av olika
former  av  arbetsmarknadspolitiska  atgirder,  spriakundervisning  och  nya
antidiskrimineringslagar. Ar 1993 inférdes den s.k. introduktionsersittningen som var knuten
till aktivt deltagande i olika aktiviteter.”s Atgirden riktades till nyanlinda som deltog i ett
introduktionsprogram och lagen tridde i kraft den 1 januari 1993. Inkomsten var inte
skattepliktig men reducerades vid forvirvsarbete eller féraldrapenning. Kommunerna fick
sjalva bestimma om de ville erbjuda introduktionsersittning.

I borjan av 1990-talet blev det s.k. rekryteringsstddet™ generdsare och erbjéds dven foretag
vid anstillning av en flykting eller invandrare som var i behov av svenskundervisning.
Rekryteringsstodet skulle ticka en stor del av lonekostnaden (mellan 50 och 85 procent).8
Under den forsta delen av 1990-talet anslogs dven nya medel, s.k. otraditionella medel for
sysselsittningsprojekt riktade till ungdomar, kvinnor och invandrare. Dirutéver inférdes olika
typer av invandrarpraktik som bestod av arbetsmarknadsutbildning riktade till bla.
hégskoleutbildade invandrare.

Under 2000-talet dndrade integrationspolitiken inriktning och karaktiriserades bla. av en
generell arbetsmarknadspolitik som ocksd skulle omfatta invandrare.8! Enligt regeringens
skrivelse Integrationspolitik for 2000-talet fran 2002 skulle atgarder sarskilt riktade till invandrare
som grupp begrinsas. Dock forekom vissa riktade arbetsmarknadsatgirder till invandrare,
bl.a. ”Arbetsplatsintroduktion for vissa invandrare” som férekom under perioden 2003-2005
och innebar stod for flyktingar eller invandrare infor eller 1 bérjan av en anstillning.

77 Prop. 1997/98:16.

8 Prop. 1991/92:172.

7 Senare ersatt av anstillningsstod.
80 Olli Segendorf (2003), s 157.

81 Se dven prop. 1997/98:16.
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I oktober 2006 tilltridde en ny regering i Sverige och under 2007 inférdes tva nya former av
subventionerade anstillningar, s.k. instegsjobb och nystartsjobb. Instegsjobb ir en
subventionerad anstillning som erbjuds nyanlinda under fOrutsittning att han eller hon
studerar Sfi. Nystartsjobb inférdes bla. for att hoja sysselsattningen bland invandrade som
varit arbetslosa 1 minst ett ar. Darutover infordes Jobb- och utvecklingsgaranti som bestod av
individuellt anpassade program for arbetssokande. Nistan en tredjedel av deltagarna i Jobb-
och utvecklingsgaranti i juni 2009 var utrikesfédda.®?

En av de grupper som i stor utstrickning paverkats av EU:s ekonomiska kris dr ungdomar
(personer mellan 15 och 24 ar). I Sverige steg ungdomsarbetslosheten markant under 2009
och har dairefter fortsatt ligga pa en relativt hog niva. Utgar man fran SCB:s statistik (AKU),
som miter andelen arbetslosa av arbetskraften uppgick den relativa ungdomsarbetslosheten
till 24,4 procent under forsta kvartalet 2009.8384 2008 introducerades Jobbgaranti for
ungdomar som dr ett arbetsmarknadspolitiskt program sirskilt riktat till ungdomar. Enligt
regeringens faktablad Integrationspolitiken i Sverige var antalet deltagare totalt 33 300 och av
dessa var 4 600 utlandsfédda ungdomar. Programmet dr en del av integrationspolitiken och
syftet dr att 1 ett tidigt skede erbjuda stod till ungdomar sa att de si snabbt som moijligt kan fa
ett arbete eller paborja eller aterga till en utbildning. Integrationspolitiken bestar dven av ett
aktivt stod till foretagare med ~utlindsk bakgrund” i form av radgivning och mentorprogram.

Ar 2008 presenterades en ny strategi for integration som skulle ta sikte pa att effektivisera
introduktionen foér nyanlinda. Strategin resulterade 1 nya insatser baserade pa
incitamentssystem i form av s.k. Sfi-bonus och en etableringsreform som beskrivs nirmare
nedan.

Etableringsreformen och Sfi-bonus

En viktig byggsten 1 den svenska integrationspolitiken dr sprakundervisningen, Svenska for
invandrare (Sfi) som grundades i Sverige pa 1960-talet.8> Deltagandet i Sfi sjonk under 1990-
talet fran drygt 70 procent till omkring 55 procent. Det laga deltagandet dr bara ett av
problemen med Sfi som dven har kritiserats for att manga av deltagarna inte slutfor
utbildningen och att studietiden generellt dr for lang.%¢ For att avhjilpa problemet gavs
kommunerna 2009 ritten att erbjuda en form av prestationsbonus, s.k. Sfi-bonus till de
studerande som uppfyllt kursmalen inom en viss tid. Idén var att med hjilp av ekonomiska
incitament paverka nyanlindas deltagande och prestationer inom Sfi. Sfi-bonusen uppgick till
hégst 12 000 kronor.

82 Integrationspolitiken i Sverige, Faktablad fran Integrations- och jimstilldhetsdepartementet, November 2009.

85 Andelen blir betydligt ligre om man miter den som andelen arbetslésa av alla i aldersgruppen. Skillnaden beror pa
frimst att manga bland de unga ir heltidsstuderande och inte ingir i arbetskraften.

8 Tema — Ungdomsarbetsléshet, SCB.

8 Kennerberg & Sibbmark (2005), s 3.

86 Se Engdahl & Aslund (2012).
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Etableringsreformen tridde i kraft den 1 december 2010 och syftet var att underlitta
nyanlinda invandrares etablering pa arbetsmarknaden. Etableringsreformen bestir av tre
omraden: etableringslots, samhaillsinformation och sprakundervisning. Reformen innebir att
staten tar ett stOrre ansvar for integreringen av nyanlinda. Arbetsférmedlingen har fatt det
samordnande ansvaret for nyanlindas etablering. Tidigare vilade det samordnande ansvaret
pa kommunerna. Etableringsreformen omfattar alla som beviljats uppehaéllstillstind 1 Sverige
och som ir i arbetsfor alder (20—64 ar) samt nyanlinda i aldern 18—19 ar som saknar forildrar
1 Sverige och som beviljats uppehallstillstind som flyktingar eller skyddsbeh6vande.

Etableringsreformen innebir att ett storre ansvar liggs pa individen. Etableringsersittningen
baseras pa aktivt deltagande i olika aktiviteter. Ersittningen ar individuell och ska vara hogre
an socialbidraget. Nyanlinda ska tillsammans med en s.k. etableringslots (ett privat féretag
som ska underlitta f6r nyanlinda att etablera sig i samhillet) och arbetsférmedlingen ta fram
en individuell etableringsplan. Den individuella planen ska besta av arbetsférberedande
insatser, svenskundervisning och sambhillsorientering. Etableringsplanen dr som lingst 24
manader och skall vara upprittad inom tva manader efter det datum dé individen erhallit
uppehallstillstand. Aktiviteterna 1 etableringsplanen ska tillsammans motsvara sysselsittning

pa heltid.

Resultat och maluppfyllande av integrationspolitiken

Trots incitamentssystem i form av etableringsstod och sfi-bonus ir arbetslosheten fortsatt
hégre bland utlandsfédda personer jimfort infédda (se tabell 3). En kritik som framkommit i
diskussionen om etableringsreformen handlar om att fi av dem som har genomgitt
etableringsprogrammen har fatt ett vanligt arbete. Manga av dem dr istillet fortsatt arbetslosa
och hamnar dirfér 1 arbetsmarknadsinsatsen Jobb- och utvecklingsgarantin. Statkontorets
uppfoljning av implementering av etableringsreformen pekar pa flera brister, bla. att
arbetsmarknadsperspektivet blivit underordnat andra fragor sisom ersittning, bostad och
hilsa samt att manga av arbetsmarknadsinsatserna visar sig vara illa anpassade till de
nyanlindas forutsittningar.?” Vidare riader dnnu vissa oklarheter om ansvarsférdelningen
mellan etableringslotsar och kommun- och myndighetshandliaggare vad giller vem som ska ge
socialt stod till de nyanlinda. I en rapport frin Arbetsférmedlingen frin november 2013
redovisas ndgra av resultaten av etableringsreformen. Av totalt 3 140 personer som hade haft
en etableringsplan och som hade limnat den befann sig 45 procent 1 ett
arbetsmarknadspolitiskt program. Andelen som hade ett arbete utan stéd var 5 procent.
Andelen som var 6ppet arbetslos var 8 procent.®

87 Statskontoret (2012).

8 Arbetsformedlingens aterrapportering 2013: Etablering av vissa nyanlinda — statistik kring etableringsuppdraget,
tabell 2. T tabell 2 redovisas nyanlindas status 90 dagar efter att de limnat sin etableringsplan uppdelat efter hur ling
tid de har haft en etableringsplan. Stérst antal personer aterfinns i kategorin ”>24 manader”.
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Nedan presenteras resultaten frin nagra av de utvirderingar som gjorts av de senaste

integrationsinsatserna.

Effektivare etablering av nyanlanda

I studien Utvdirdering av forsoksverksambeten for vissa nyanlinda invandrare (FNI) undersoks
overgangen  fran  arbetsloshet  till ~ subventionerat  arbete,  utbildning  och
arbetsmarknadsutbildning fér en grupp nyanlinda invandrare som deltagit i en
torsoksverksamhet som bedrivits i ett antal lin 1 Sverige.?” Syftet med FNI ir i likhet med
etableringsreformen att forkorta tiden fram till intrddet pa arbetsmarknaden f6r nyanlinda
invandrare. Malgruppen dr densamma som i etableringsreformen. Forsoksverksamheten
startades 1 oktober 2006 och bestod av personlig coaching, arbetsmarknadsinriktade insatser i
kombination med svenskundervisning och andra aktiviteter siasom validering, aktivt
arbetss6kande och rehabilitering. I artikeln jamfors resultaten for ett slumpmissigt urval av
nyanlinda invandrare som deltagit i forsoksverksamheten med en slumpmaissigt utvald
kontrollgrupp som tagit del av ordinarie introduktionsprogram. Enligt studien ger deltagandet
1 FNI en positiv effekt pa sannolikheten att fa ett osubventionerat arbete. Personer som
deltagit i FNI hade ca 4,1-5,0 procentenheter storre chans att fa ett osubventionerat arbete
an personer som ingick i kontrollgruppen. Dessutom finner forskarna en storre effekt for
personer som deltagit i FNI jimfért med kontrollgruppen fér sannolikheten att pabérja en
yrkesinriktad arbetsmarknadsutbildning. Personer som deltog i FNI hade omkring 10,3-10,9
procentenheters hogre chans att fa arbetsmarknadsutbildning jaimfért med kontrollgruppen.
Ett mindre positivt resultat dr dock att FNI inte lyckats underlitta f6r kvinnor att ta sig in pa
arbetsmarknaden. Resultaten visar nidmligen ingen effekt for kvinnors chanser att fa ett
osubventionerat arbete och en betydligt mindre positiv effekt av att delta i
arbetsmarknadsutbildning jamfort med den f6r man.

Den forsta prelimindra kvantitativa utvirderingen av etableringsreformen beriknas vara klar
varen 2015. Det finns dock redan ett antal kvalitativa utvarderingar.”® I rapporten Uppfiljning
av etableringssamtal undersoks ett forsok med etableringssamtal for nyanlinda invandrare som
genomfordes under perioden 2009-2010.% Syftet med etableringssamtalen dr att underlitta
tor nyanlinda att etablera sig pa arbetsmarknaden genom radgivning i fraigor om bostadsort
och arbete. Etableringssamtalen utvirderas genom intervjuer med arbetsférmedlare och
handlaggare pa Migrationsverket samt registerinformation frin Arbetsférmedlingen och
Statistiska centralbyran (SCB). Forskarnas slutsatser dr bla. att nyanlinda som deltog 1
etableringssamtal fick kontakt med Arbetsformedlingen pa kortare tid 4n de som inte deltog i
etableringssamtal och att de snabbare skrevs in i ett arbetsmarknadsprogram. Rapporten

8 Andersson Joona & Nekby (2009).
% Se t.ex. Statskontoret (2011) och Statskontoret (2012).
o1 Liljeberg & Sibbmark (2011).
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pekar pa att fi av dem som deltagit i etableringssamtal hade fatt ett arbete vid tiden for
utviarderingen. Dock hade det gatt relativt kort tid mellan introduktionen av
torsoksverksamheten och utvirderingen.

Sfi-bonussystemet

I IFAU:s% rapport Ekonomiska drivkrafter och studieresultat- effekter av SFI-bonus redovisas
resultaten fran en foérsoksverksamhet som genomfordes under 2009-2010 i ett slumpvist urval
av kommuner i Sverige. Rapporten undersoker bade deltagande och studieresultat. Resultaten
visar att Sfi-bonussystemet hade en positiv effekt pa studieresultaten i Stockholms kommun
men ingen signifikant effekt i andra kommuner. Det fanns dock tydliga aldersskillnader: yngre
paverkades 1 storre utstrickning dn édldre. Resultaten visar inga tydliga generella effekter pa
deltagande i Sfi.

Det nya Sfi-bonussystemet utvirderas dven i en masteruppsats fran Stockholms universitet.®?
I uppsatsen underscks Sfi-bonussystemets effekt pa studieresultat och deltagande sedan den
trddde i kraft 1 hela landet den 1 september 2010. Resultaten visar att Sfi-bonussystemet inte
hade ndgon effekt varken pa studieresultaten eller pa deltagande.

Valfardsstaten och invandringen

Invandringen till ett land paverkar bade den offentliga sektorns intdktssida och dess
kostnadssida. De som kommer betalar skatter av olika slag, frimst inkomstskatter och
konsumtionsskatter (mervardesskatt). Det blir ocksa kostnader av olika slag, dels kostnader
for olika typer av inkomsttransfereringar, dels kostnader for offentlig konsumtion och
investeringar. Exempel pd kostnader for offentlig konsumtion r kostnader f6r barnomsorg
(forskola), skola, hogskoleutbildning, sjukvard och dldrevard. Exempel pa kostnader for
offentliga investeringar ar investeringar i gator mm nar befolkningen blir storre. I en del fall
gar det hanfora kostnader till varje individ (t.ex. kostnader for skola och sjukvird), ibland gar
det endast att hinfora kostnader till att befolkningen har 6kat.

Det sker en omfordelning via offentlig sektor. Den gar framfor allt fran dem 1 aktiv alder till
dem 1 passiv alder — barn, ungdomar och ildre. Den gar bland dem i aktiv dlder frin dem i
arbete till dem som inte ir i arbete och till viss del frin dem med hoga inkomster till dem med

laga inkomster.

Nettooverféringarna kan beridknas pa olika sitt. De bada vanligast férekommande metoderna
ar tvirsnittsundersokningar och generationsundersokningar (generational accounting). Den

92 Institutet for arbetsmarknads- och utbildningspolitisk utvirdering.
% Olme (2013).
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forsta metoden innebir att man underséker nettooverféringarna under ett visst ar. Den
senare metoden innebir att man foljer eller prognostiserar utvecklingen for olika kohorter av
invandrare for att bittre ta hinsyn till hur nettoéverforingarna utvecklas efter vistelsetiden i
landet.

De som kommer till Sverige ir till 6vervigande del i aktiv dlder och de ir det i storre
utstrickning dn de som dr fodda i Sverige, vilket pekar pa att en nettodverféring sker frin
dem till den befolkning som 4r f6dd i Sverige. A andra sidan 4r andelen sysselsatta bland dem
som har invandrat och ir i aktiv dlder ligre 4n f6r dem i samma édlder som ir f6dda 1 Sverige
och de som har ett arbete har i genomsnitt ligre 16ner och inkomster fran arbete jimfért med
dem som ir fodda i Sverige, vilket talar for att nettooverforingen gar 1 den andra riktningen.
Hur stor nettooverforingen ar 1 praktiken, och om den ar positiv eller negativ, beror i hog
grad pa sammansittningen av dem som kommer; om det dr arbetskraftsinvandrare eller
flyktingar.

Arbetskraftsinvandrare kommer 1 aktiv dlder och har en hog sysselsittningsgrad och
nettooverfoéringen gar till dem som ér fédda i Sverige, medan nettodverféringar ofta gors till
de grupper som kommer som flyktingar. Det visar flera olika empiriska undersékningar. Att
talen blir negativa for flyktingar dr inte sa underligt. Orsaken till att flyktingar beviljas tillstind
att stanna i Sverige dr inte att de ska bidra till Sveriges ekonomi utan en 6nskan att hjilpa dem
som flyr fran krig och férfoljelse. Motiveringen ar grundliggande densamma som vid bistind
till fattiga linder, utvecklingsbistindet, en 6nskan om att undsitta personer som har det svart.
For manga flyktingar dr det svart att etablera sig pa arbetsmarknaden; de kan komma nir
efterfragan pa arbetskraft ar lag och deras kunskaper ar inte alltid efterfrigade pa den svenska
arbetsmarknaden. Kostnaderna for den offentliga sektorn kan reduceras och intikterna oka
om integrationspolitiken blir framgangsrik pa sa satt att fler far ett arbete.

OECD (2013, kapitel 3) har gjort berdkningar av nettooverforingarna till offentlig sektor (net
tiscal contribution) for ett storre antal av OECD-linderna. Resultaten f6r Sveriges del ar att
det sker en viss netto6verforing frin de hushall dir bada ar utrikesfédda, en storre Gverforing
tor de hushall dar bada dr fodda i Sverige och en dn storre netto6verforing for de hushall dar
en ar f6dd 1 Sverige och en ar utrikes fodd. Att det kan bli positiva nettooverforingar for alla
hushall beror pa att en del av den offentliga sektorns kostnader (fér infrastruktur, forsvar
mm) antas vara fasta och inte variera med antalet hushall i landet. Undersékningen visar
ocksa pa att det finns skillnader med avseende pa var de utrikes fodda kommer ifrin
(jamforelsen avser utrikes fodda fran héginkomstlinder respektive laginkomstlander).

Ser vi pa dessa resultat finns det ingen anledning till oro for finansieringen av valfardsstatens

kostnader med nuvarande invandring och integration.
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Framtida utveckling och utmaningar inom invandrings-
och integrationspolitiken

Sverige 4r medlem av tvi gemensamma arbetsmarknader, de nordiska och EU/EEA
arbetsmarknaderna. Det finns inga tecken pa att Sverige skulle limna nagon av dem. Det som
finns dr en utveckling mot mer av en gemensam politik inom EU pa vissa omraden vad giller
migration, bland annat vad giller grinskontroll av flyktingar. Viktigt 4r ocksa att EU har
utvidgats 1 olika steg, senast i ar med Kroatien. Det dr troligt att denna utvidgning fortsitter.
Bland kandidater finns olika linder i f.d. Jugoslavien, Albanien, Island och Turkiet. Ndrmast i
tur att bli medlem ir troligen Serbien. Det leder knappast till en avsevart 6kad invandring till

Sverige.

Sverige har sedan den 15 december 2008 den férmodligen mest 6ppna politiken 1 Europa vad
giller migration fran linder utanfé6r EU/EEA. Det har lett till en 6kad inflyttning av savil
hégutbildad som lagutbildad arbetskraft. Det har dock samtidigt lett till vissa typer av
missbruk. Ett exempel ér att en del har fatt betala for att fa ett erbjudande om arbete och
dirmed ett arbetstillstand. Ett annat exempel ér att arbetserbjudandet inte har resulterat i
arbete av den lingd eller till den 16n som kontraktet angivit. Ett tredje exempel dr att den
anstillde fatt tva anstillningskontrakt: ett for att visa upp for Migrationsverket (som beviljar
tillstaind) och ett med en ldgre 16n. Det ar oméjligt att sidga hur vanliga sidana avvikelser frin
den tinkta politiken dr, men debatten om de olika fallen har lett till en diskussion om utokade

kontroller.

Integrationspolitiken 4r olika for olika grupper. For flyktingar och anhdériginvandrare giller
det fraimst att kunna komma in pa arbetsmarknaden. For dem med lingre utbildning kan
validering och olika typer av kompletterande utbildning vara viktigt, si att de kan fad
anvindning for sin utbildning. Fér dem med kort utbildning eller helt utan skolutbildning kan
grundliggande utbildning vara viktig. For samtliga kan svenskundervisning vara ett steg i

riktning mot arbetsmarknaden.

Aven for arbetskraftsinvandrare kan svenskundervisning vara viktig for att de ska kunna bli
bittre integrerade i sambhillet utanfér arbetslivet, men ocksa fér att de ska kunna fi mer

kvalificerade arbetsuppgifter och for att de ska kunna fa ett nytt arbete om de forlorar ett.

Det finns en bred politisk uppfattning om att svenskundervisningen ir en viktig del 1
integrationspolitiken vilket ocksa stéds av en omfattande forskningslitteratur.”* Den
nuvarande regeringen har sedan 2009 satsat pa att hoja deltagandet och forbittra resultaten 1
svenskundervisningen genom ett prestationsbonussystem, Sfi-bonus. Resultaten frain IFAU:s
utvirdering visar dock att Sfi-bonussystemet hade en mycket begrinsad effekt pa
studieresultaten och inte nagon effekt pa deltagande.

% Forskning visar att goda kunskaper i svenska 4t avgorande for invandrares chanser till atbete och férvintad 16n. Se
t.ex. Rooth & Aslund (2006) som ger en dversikt Gver svensk forskning.
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Etableringsreformen innebar att ersittningen for deltagande i svenskundervisning eller
arbetsmarknadspolitiska aktiviteter blev individualiserat. Tidigare utgick ersittningen i
torhallande till hushillets totala inkomst vilket innebar att nyanlinda kvinnor, som i mindre
utstrickning 4n man forvarvsarbetade, inte fick ersittning i relation till sin arbetsinsats. Men
hur vil ir etableringsinsatserna anpassade till invandrade kvinnors behov? Resultaten frin
utvirderingen av FNI pekar pa orovickande stora skillnader mellan kénen. Mins chanser att
fa ett osubventionerat arbete 6kade genom deltagande i programmet medan kvinnors chanser
inte paverkades alls. Det aterstir att se om etableringsreformen tillgodoser nyanlinda
kvinnors behov.

De som kommer utifran har ofta fysiskt kravande arbeten och har ofta svarigheter att tolka
olika sikerhetsforeskrifter. Det pekar pa vikten av atgirder for att forbattra arbetsmiljon.
Speciellt viktigt kan det vara att uppmarksamma arbetsmiljon for sisongsarbetare. Deras
villkor har ofta uppmirksammats i den allminna debatten.

For samtliga grupper som har flyttat till Sverige kan det uppsta problem efter arbetslivet. Det
svenska pensionssystemet ar utformat sa att pensionen dr avhangig av livsinkomsten. Har
man haft en lag livsinkomst sa finns det dock en minimipension kallad garantipension. For att
fa en full garantipension maste man ha varit bosatt i Sverige 1 40 ar. I annat fall reduceras
pensionen proportionellt till hur méanga ar som saknas for att fa en full pension. Manga som
har invandrat till Sverige kommer att fa en lig pension. Aven aldringsvirden kan fi problem
nir alla inte har svenska som modersmal eller kan svenska. Manga som blir gamla kan endast
forsta och tala sitt modersmal och har glomt det senare inldrda svenska spraket. Det pekar pa
vikten av att inom aldringsvarden ha personal som kan det sprik som de som ir inskrivna i
aldringsvarden kan tala och forsta.

Det aktiva stodet till etablerade foretagare med “utlindsk bakgrund” har dven en baksida —
avtalspensionerna. Eftersom en stor del av pensionen utgérs av tjainstepensionen ir risken att
inkomsterna 1 livet senare skede blir mycket liga for egen foretagare som verkat i
laglonebranscher. Med det nuvarande systemet finns dessutom en risk for att invandrare
fastnar i laglonebranscher utan krav pa svenskkunskaper. Det innebir att incitamenten att ldra
sig svenska minskar och mojligheterna att byta bransch blir mindre.

Vi kan inte sdga hur manga som i framtiden kommer till Sverige. Det ér svart att gora bra
prognoser.”> Vad giller arbetskraftinvandringens omfattning i framtiden beror den inte frimst
pa osikerheten om vilka regler som kommer att gilla utan dn mer pa hur de ekonomiska
torhallandena kommer att vara i Sverige i framtiden. Finns det efterfrigan pa arbetskraft
(lediga platser) och i sa fall inom vilka yrken? Sammansittningen efter land beror 1 sin tur
ocksa pa hur den ekonomiska situationen dr 1 olika tinkbara utvandringslinder.

% For en ingdende diskussion se Wadensj6 (2012).
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Vad giller flyktinginvandringen ér inte bara utvecklingen av regelsystemet i Sverige och
alternativa destinationslinder och EU:s gemensamma flyktingpolitik viktig utan ocksa olika
hindelser i omvirlden som leder till flyktingstrémmar. Nir och var intriffar nista Syrien?
Hur méanga som kommer beror bland annat pa var landet dar hindelserna som orsakar flykt
ligger — de flesta flyr till nirliggande linder. Det beror ocksa pa om det redan finns personer
fran landet i Sverige som kan tjanstgora som ett natverk fér dem som flyr.
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Innledning

Finlands migrasjonshistorie skiller seg fra de ovrige nordiske landene blant annet ved at
landet opplevde en omfattende emigrasjonsbolge etter andre verdenskrig. Mer enn 560 000
finner flyttet til Sverige etter krigen, de aller fleste 1 1960- og 1970arene. Svaert mange flyttet
imidlertid tilbake, og netto utvandring til Sverige i perioden 1945 til 2010 anslas til rundt
250 000 personer (Statistic Finland.) Utover returmigrasjon av finner var innvandringen i
etterkrigstiden beskjeden. Ettersporselen etter arbeidskraft i industrien var begrenset i denne
perioden, og arbeidskraftsbehovet 1 den etter hvert okende tjenestesektoren ble i stor grad
dekket av kvinners okende yrkesdeltakelse.

Den nyere tids folkevandringer og flyktningstreommer fra sor til nord pa 60 - 70 - tallet og
fremover traff Sverige, Norge og Danmark flere tiar for den nadde Finland. Det var forst pa
90-tallet at Finland fikk noen innvandring a snakke om. Ved utgangen av 2012 bodde det
266 949 personer 1 Finland som hadde et annet hovedsprak enn finsk, svensk eller samisk.
Samtidig bodde det 195 511 utenlandske statsborgere og 285 471 utenlandsfodte i Finland,
tilsvarende henholdsvis 3,6 og 5,2 prosent av befolkningen (Arbets- och niringsministeriet
2013).

Finlands statistikk opererer med en definisjon som knytter innvandrerstatus til fodeland,
innvandringstidspunkt og sprik: En innvandrer er en person som er fodt i utlandet og ikke
var finsk borger det aret vedkommende flyttet til Finland, flyttet til Finland 1 perioden 1981-
2009, og som ikke er svensk- finsk- eller samiskspraklig. Det er denne definisjonen som ligger
til grunn for registerdatastatistikk fra Statitsikcentralen.

Finlands migrasjonshistotie et sterkt preget av forholdet til Sovjet/Russland. En viktig del av
denne historien er at etter andre verdenskrig matte 425 000 finner som bodde pa omrader
som Finland mistet til Sovjetunionen, bosettes innenfor Finlands nye grenser (Korkiasaari
2000, i Martikainen et al 2012). Fram til 1980tallet var Finland i hovedsak et emigrasjonsland,
ikke et immigrasjonsland.
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Figur 1 Arlig innvandring til Finland etter utreiseland. 14 stgrste avsenderland i perioden 1990-2012.
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Kilde: Statistikcentralen PX Web-database

I lopet av 1980-tallet fikk Finland nettoimmigrasjon, og pa nittitallet steg innvandringen
ytterligere, etter Sovjetunionens fall i 1991 og Finsk medlemsskap 1 EU 1 1995.
Innvandringsstrommen kom i hovedsak fra land i nzeromradene. Det anslas at et sted mellom
20 000 og 30 000 etniske finner flyttet til Finland fra tidligere Sovjetunionen etter 1991. De
storste landgruppene (fodeland) var 1 2012 tidligere Sovjet (52339) (1 tillegg kommer 10 020
Russere), Estland (34984) Sverige (31601) og Somalia (9079) (Statistics Finland PX Web-
database). Innvandringsarsakene er sammensatte, og omfatter ekteskapsmigrasjon, varig og
midlertidig arbeidsmigrasjon, ufrivillig migrasjon (flyktninger) og studier. Finland har tatt 1
mot kvoteflyktninger siden 1970-tallet, og tallene pa asylsokere okte gradvis i lopet av 1990-
tallet. Etter den okonomiske krisen pd midten av  1990-tallet begynte ogsa
arbeidsinnvandringen 4 oke. Den vanligste innvandringsgrunnen er likevel
familiegjenforening eller familieetablering, som er anslitt til 4 utgjore 60-65 prosent av
innvandringen mellom 1990 og 2010, mens resten fordeler seg pa flyktninger (15 prosent),
returmigrasjon (10 prosent) arbeidsmigrasjon (5-10 prosent) og andre (i hovedsak studenter)
(Ministry of Labour 2006 1 Martikainen et al 2012).
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Figur 2. Starste innvandrergrupper i Finland, etter fadeland. Antall i 2012.
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Ogsa i Finland er sysselsettingsraten blant innvandrere lavere enn i majoritetsbefolkningen. I
henhold til finske registerdata er sysselsettingsraten i befolkningen mellom 18 og 74 ar 70,7
prosent. Brukes surveydata fra Arbetskraftundersokningen far vi en sysselsettingsrate pa 72,4.
Avvikene mellom de to kildene skyldes delvis at definisjonen av sysselsatt er noe ulike, men
trolig ogsa at frafallet i Arbeidskraftundersokningen er noe skjevt. De samme kildene gir klart
lavere anslag for sysselsettingen blant utenlandske statsborgere. Nar det gjelder innvandrere
spriker ogsa anslagene mere mellom de to kildene. Dette er ikke overraskende, siden det ma
forventes 4 vxre en sterkere positiv seleksjon til  _Arbetskraftundersikingen 1
innvandrerbefolkningen (det er hoyere svartilboyelighet blant utenlandske statsborgere som
snakker finsk og ogsa pa andre mater deltar 1 det finske samfunnet. Dermed overestimeres
sysselsettingen blant utenlandske statsborgere i Arbetskraftundersokingen). Samtidig gjelder
overtellingsproblemet som er nevnt i kapittelet om Sverige ogsa her: innvandrere som har
flyttet fra Finland men ikke har meldt flytting bidrar til at registerdataene gir for lav
sysselsettingsrate blant utenlandske statsborgere. Den sanne sysselsettingsraten blant
utenlandske statsborgere ligger antakelig et sted 1 mellom 50,6 og 60,6 prosent.
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Figur 3: Sysselsetting 2004-2012, befolkningen 18-64.
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Figur 4: Ledighetsrater 2004-2012, befolkningen 18-64
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Det er ogsa svart store forskjeller 1 sysselsettingsgrad og registrert ledighet mellom de ulike
innvandrergruppene. Mens utenlandske statsborgere fra Estland har hoyere sysselsettingsgrad
enn befolkningen i Finland samlet sett, har Somaliske, Irakiske og Afghanske borgere svart
lav sysselsettingsgrad, se figur. De tre sistnevnte gruppene er typiske flyktningegrupper som
selvsagt ma forventes a ha lavere sysselsettingsgrad, spesielt de forste arene etter ankomst.
Dette er ogsa unge befolkningsgrupper med en stor andel barn og skoleelever/studentet, og
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svert fa pensjonister. I mange av innvandrergruppene er det en stor andel som havner i
kategorien ’annet’. Dette er altsa alle andre statuser enn sysselsatt, arbeidssokende, barn,
elev/student og pensjonist. Eksempler pi slike statuser vil vere mottaker av sosialhjelp eller
forsorget av familie. Personer som er registrert bosatt i Finland men som ikke lengre
oppholder seg der vil ogsa kunne havne i denne kategorien, dette vil typisk vaere personer
som man finner i folkeregisteret men ikke i noe annet register.

Figur 5: Bosatte finske og utenlandske statsborgere etter hovedaktivitet. Prosent, 2011
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Variasjonen i sysselsettingsgrad mellom innvandrergruppene er kjent ogsa fra tidligere finske
studier. Ylitalo (2007) presenterer ledighetsstatistikk fra Szatistikcentralen for utenlandske
statsborgere 1 perioden 2000 til 2005, som viser store og vedvarende forskjeller etter
landbakgrunn. 1 Statisticentralens kartlegging av fire grupper innvandrere i 2002, fant de at
estiske innvandrere hadde den klart laveste ledighetsraten, og ogsa langt oftere var fast ansatt
enn det russiske, somaliske og vietnamesiske innvandrere var (Pohjanpia et al 2003, i Ylitalo
2009). Pd den andre siden er estere og russere de gruppene som i storst grad mener seg
diskriminert lonnsmessig (Pohjanpia et al 2003, i Jarnefelt 2009). Dette kan ha sammenheng
med at lonnsdiskriminering er mer utbredt i de bransjene der russere og estere jobber, men
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det kan ogsa ha sammenheng med at disse gruppene har bedre finsk-kunnskaper og derfor
bedre innsikt i om de faktisk blir diskriminert.

Integreringspolitikk i Finland

Innvandrere i Finland har 1 hovedsak tilgang til samme velferdsstatlige tjenester og ytelser
som det majoritetsbefolkningen har®. Det innebarer tilgang til rettighetsbaserte tjenester
innenfor omradene helse, utdanning og arbeidsmarked, og til sosialhjelp og trygdeytelser. Det
har likevel bredt seg en stadig sterkere erkjennelse av at de generelle tiltakene og tjenestene
ikke er tilstrekkelig for a serge for full deltakelse i arbeidsliv og i utdanning (Valtonen 2008, i
Martikainen 2012).

I henhold til Martikainen et al (2012) ble den finske integreringspolitikken opprinnelig
utviklet for 4 mote behovene til flyktninger og deres familiegjenforente, som begynte a
komme til Finland gjennom UNHCRs kvoteprogram pa slutten av 1980-tallet. Etter hvert har
imidlertid behovet for en integreringspolitikk ogsd for andre innvandrergrupper fatt okt
oppmetrksomhet. Den gjeldende integreringsloven (1386/2010) ble vedtatt i det finske
parlamentet i desember 2010 og tradte i kraft 1.september 2011. Lovens formal er a bidra til
integrering av innvandrere og 4 bedre deres muligheter til 4 delta aktivt i det finske
samfunnet. Innvandrere skal i henhold til loven ha samme rettigheter og plikter i det finske
samfunnet som det resten av befolkningen har, og samtidig ha mulighet til 4 opprettholde
eget sprik og kultur. Det legges swrlig vekt pa tiltak for nyankomne. Loven gjelder i
utgangspunktet alle innvandrere 1 Finland, men ikke alle innvandrere er malgruppe for alle
tiltak. Malgruppene for tiltakene er spesifisert for hvert enkelt tiltak.

I integreringsloven av 1999 ble ’integrering’ definert som

1. En individuell prosess hos den enkelte innvandrer, i retning av deltakelse 1 arbeids-, og

samsunnsliv, mens de videreforer eget sprak og kultur, samt

2. De virkemidler og tjenester myndighetene iverksetter for 4 stotte opp om denne

prosessen

(Martikainen et al 2012).

% Unntaket gjelder arbeidsinnvandrere fra tredjeland. Per i dag har de tilgang til offentlige helsetjenester, men har
ikke rett til sosialhjelp. Det er imidlertid vedtatt hosten 2013 at dette skal endres, og at arbeidsinnvandrere fra
tredjeland som har vart i arbeid i minst fire méneder skal ha adgang til sosialhjelp.

http:/ /www.helsinkitimes.fi/ finland / finland-news/domestic/8489-social-security-benefits-to-be-extended-to-
workers-from-non-eu-countries.html
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I henhold til Arbets- och Niringsministeriet innebzrer malsettingen om integrering en
gjensidig interaktiv utvikling mellom innvandrerne og det finske majoritetssamfunnet, der
malsettingen er at innvandrere skal tilfores de ferdigheter og den kunnskap de trenger for a
kunne delta i1 arbeidsliv og samfunnsliv forevrig, samtidig som deres muligheter til a
opprettholde eget sprik og kultur skal stettes””. Saukkonen (2013) papeker imidlertid at
malsettingen om gjensidighet ikke reflekteres i de offisielle malene pa integrering, som i all
hovedsak er assimileringsmal, i betydningen mal pia om innvandrerne er blitt like
majoritetsbefolkningen 1 sprakferdigheter, utdanningaktivitet og yrkesdeltakelse, samt at
tiltakene 1 all hovedsak er innrettet mot arbeidsmarkedsintegrering.

Det viktigste integreringspolitiske virkemiddelet er den individuelle integreringsplanen. Retten
til en integreringsplan var tidligere forbeholdt innvandrere som var arbeidsledige, avhengig av
sosialhjelp eller under 18 ar gamle. I den nye loven (av 2010) ble det innfort et nytt
virkemiddel, en innledende kartlegging av alle nye innvandrere. Det er enten den kommunale
sosialtjenesten eller den statlige arbeidsmarkedstjenesten som gjennomforer kartleggingen.

Det er frivillig a delta 1 kartleggingen. Alle innvandrere som pa grunnlag av denne forste
kartleggingen vurderes som 4 ha behov for en integreringsplan, har rett pa en slik plan.
Dersom det vurderes som aktuelt kan det ogsa lages en integreringsplan som omfatter hele
familien. Loven fastsetter regler for hvilke tjenester som skal tilbys i oppstarten av
integreringsfasen, det vil si informasjon om det finske samfunnet, sprakopplering, veiledning
og den innledende kartlegggingen. Voksne innvandrere far opplering i finsk eller svensk, og
om nodvendig tilbud om alfabetisering. Spesialiserte integreringskurs gis ogsa, med temaer
som kulturkompetanse, samfunnskunnskap og arbeidslivskunnskap. Integreringsarbeidet kan
ogsd omfatte kartlegging av tidligere utdanning og arbeidserfaring, og oversettelse og
eventuelt godkjenning av tidligere utdanning. Integreringstiltakene foregar i hovedsak i form
av tiltak 1 regi av arbeidmarkedsetaten.

Det vurderes pa individuell basis hvilke tiltak planen skal inneholde, og hvor lenge den skal
vare. Planen kan vare i maksimum tre ar, og de som folger innholdet i planen kan fa
integreringsstotte. I spesielle tilfeller kan planen utvides 1 ytterligere to ar. Slik utvidelse kan
skje dersom deltakeren har behov for opplering i grunnleggende lese- og skriveferdigheter,
eller for a gjennomfore grunnskolen. Vedtak om utvidelse kan ogsa skje pa grunnlag av
deltakerens alder, funksjonshemming, barnevernsvedtak eller som folge av foreldrepermisjon.
Beslutningen om forlengelse fattes av arbeidskontoret (Gray 2007). Integreringsplanen
framstar som noe mer fleksibel enn det som i Norge, Sverige og Danmark gar under navnet
‘Introduksjonsordning’, men kan apenbart anvendes til 4 regulere et kvalifiseringslop som
likner mye pa disse ordningene.

Integreringsarbeidet skjer i hovedsak gjennom en mainstreaming av offentlige og andre
involverte tjenesteytere; det er med andre ord 1 hovedsak det ordinare tjenestetilbudet som

97 http:/ /www.tem.fi/en/wotk/integration_of_immigrants/integration_services
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skal ivareta ogsa innvandrernes behov. Veksten i innvandring oppleves som en utfordring for
offentlige tjenester, og myndighetene vurderer at det er et okende behovet for spesialiserte
integeringstiltak(Arbets- och niringsministeriet 2013). De viktiste tjenesteomridene er de
kommunale sosialtjenestene, samt statlige arbeidsmarkedstjenester. Ogsa innvandrere som
ikke har integreringsplan fir tilbud om informasjon om det finske samfunnet og hvilke
muligheter de har til 4 motta integreringstiltak. Innvandrere med barn far informasjon og
radgivning om familierettete tjenester. I utarbeidelsen av ingtegreringslovenloven ble kvinners
integrering gitt serlig oppmerksomhet, blant annet gjennom tiltak for at ogsa
hjemmevarende kvinner skulle fa tilgang til sprakopplering og informasjon om det finske

samfunnet.

Arbets- och Nairingsministeriet har det overordnede ansvaret for integreringspolitikken i
Finland, og for 4 dokumentere utviklingen nar det gjelder etniske relasjoner og ulike aspekter
ved integrering. Departementet veileder ogsd integreringsaktivitetene til de regionale OTM
sentrene (sentre for skonomisk utvikling, transport og milje). @TM sentrene har ansvar for
bosetting av flyktninger i kommunene, og bistir kommunene og de lokale arbeidskontorene i
integreingssporsmal. Det er kommunene som er ansvarlige for det lokale integreringsarbeidet.

De statlige arbeidskontorene har hovedansvet for innvandrere som har registrert seg som
arbeidssokere. 1 samarbeid med OTM-sentrene er arbeidskontorene ansvarlige for a
organisere  arbeidsformidling, alfabetisering og grunnleggende  kvalifisering  for
arbeidssokende innvandrere. Kommunene er pliktige til 4 utarbeide integreringsplaner for de
som har behov for slike, og til 4 samordne innsatsen fra ulike aktorer i integreringsarbeidet.

Den finske integreringspolitikken er under stadig utvikling, og det satses blant annet pd ulike
proveprosjekter for a utvikle nye og bedre metoder: "Projects have become the key platform
for developing immigrants services’ (Martikainen et al 2012:p 135.) Sa langt har de fleste
prosjektene vert rettet mot arbeidsmarkedsintegrering av flyktninger.

Politikkens resultater

For a kartlegge situasjonen pa integreringsfeltet vektlegger finske myndigheter serlig a folge
med pa yrkesdeltakelse og arbeidsledighet. Som vi har sett er sysselsettingsraten lavere og
arbeidsledighetene hoyere 1 mange innvandrergrupper enn i majoritetsbefolkningen. Spesielt
flyktningegruppene sliter med 4 fa fotfeste i det finske arbeidsmarkedet. Til tross for de svert
hoye ledighetstallene blant flyktninger konkluderer Sarvimili og Hamaildinen (2013) med at
effekten av integreringsplanene er svart god: de som har hatt integreringsplan har tjent 47%
mer over en tidrsperiode, enn de som ikke hadde integreringplan. De tilskriver effekten at
innholdet i integreringsaktivitetene er blitt bedre tilpasset innvandrernes behov. Studien
gjelder imidlertid kun 1997-kohorten av innvandrere, den er ikke publisert, og det er litt
vanskelig 4 vurdere hvordan de har forholdt seg til seleksjonsproblematikk inn i tiltaket. Det
kunne ogsd vart interessant a vite om effekten er lik for alle landgrupper, eller for eksempel
kun gjelder visse (store) innvandrergrupper. Videre ville det vare interessant a vite hvor stor
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andel av de ulike gruppene som faktisk far en integreringsplan — og hva som er utslagsgivende
for at en del ikke har en slik plan. De store andelene i mange av innvandrergruppene som
framkommer som 4 ha ‘Annet’ som hovedaktiviet, jfr figur 5, viser at en betydelig andel
voksne innvandrere hverken er i arbeid, utdanning eller er registrert ledige.

Finske myndigheter finansierer et arlig integreringsbarometer der innvandrernes egne
vurderinger av integreringen males. Temaene som dekkes omfatter tilfredshet med offentlige
tjenester, trygghet og opplevd diskriminering. I 2012 omfattet barometeret innvandrere med
3-5 irs botid som hadde innvandret fra Russland, Estland, Somalia, Irak, Kina, Thailand eller
Tyrkia. I alt 915 personer svarte, tilsvarende en svarprosent pa 34. Det var store forskjeller i
svarprosent mellom de ulike landgruppene, fra 49 prosent blant innvandrere fra Thailand,
ned til 13 prosent blant somalierne. Funnene er med andre ord ikke representative hverken
for gruppene som er intervjuet, eller for innvandrere 1 Finland. I Innvandrerbarometeret 2012
framkommer det at de intervjuede innvandrerne selv mener at arbeid, sprakkunnskap og
trygghet er de viktigste faktorene for a vare integrert. 60% av de som svarte var i arbeid, like
mange bedemte egne finsk-eller svenskferdigheter som gode, og over 95% folte seg trygge.

Arbets- och Niringsministeriet (2013) peker pa en rekke utfordringer for integreringen i
Finland, men framholdes samtidig at innvandreres levekar nermer seg majoritetens etter
lengre tids opphold, riktignok med store variasjoner etter landbakgrunn. Martikainen et al
(2012) knytter integreringsutfordrignene i noen grad til arbeidsdelingen mellom stat og
kommune: mens politikke utformes sentralt er ansvaret for 4 implemnetere
integreringspolitikken lagt pda kommunene, samtidig som integreringsutfordringer og
kompetanse varierer betydelig fra kommune til kommune og integreringsarbeidet generelt er

underfinansiert.

Flere funn tyder pa at innvandrerungdom er klart mer utsatt for levekarsproblemer enn det
finsk ungdom er. Drop-out? raten 1 videregaende skole var i 2009 totalt sett pa ca to prosent
pa gymnaset, tilsvarende ’studieforberedende’ i Norge. Blant unge som har annet morsmal
enn svensk, finsk eller samisk, en den tre ganger hoyere. I yrkesrettet videregiende er drop-
outraten noe hoyere; henholdsvis 8 og 12 prosent i 2009. I tillegg kommer elever som har
avbrudd i utdanningen. Innvandrerungdom har seks ganger sa stor sannsynlighet for a bli
sosialt ekskludert som ungdom med majoritetsbakgrunn (Arbets- och niringsministeriet
2013). Ogsa i Finland vurderes etterkommernes situasjon som en svart avgjorende indikator
for hvordan det gar med integreringsprosjektet: Immigrants intitially lack many of the skills
and networks needed for social mobility, but if their children cannot achieve those, then the
welfare project has failed them’. (Martikainen et al 2012 p.143).

% Elever som har avbrutt utdanningen.
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Velferdsstat og innvandring

Innvandring og internasjonalisering har blitt et viktig politisk tema i Finland i lopet av de siste
arene, og skepsisen til innvandring manifesterte seg i at det populistiske og etnisk
nasjonalistiske partiet Sannfinnene fikk 19 prosent av stemmene ved valget 1 2011 (Kangas og
Saloniemi 2013). De er dermed det storste opposisjonspartiet. Det virker likevel som at
debatten i storre grad dreier seg om kulturelle enn om materielle verdier — det er vanskelig a
finne eksempler pa argumenter i retning av at innvandring undergraver det ekonomiske
grunnlaget for velferdsstaten. Imidlertid peker Martikainen et al (2012) pa at arbeidsmigrasjon
med stor sannsynlighet vil oke i arene framover, og at finske arbeidsmarkedets manglende
evne til 4 inkludere innvandrere sa langt, gir grunn til 4 tvile pa om fremtidig
arbeidsinnvandring vil kunne vare lonnsomt. Det kan imidlertid virke som Martikainen et al
her opererer med en annen definisjon pa arbeidsmigrasjon enn det som er vanlig, i det de
begrunner sannsynligheten for okt migrasjon med ’further familiy migration, increasing
international marriages, and diversification of the population in the long run.” (p141)

Til tross for at den finske befolkningen er noksa avmalt til ekt innvandring beskrives
innvandring i offentlige dokumenter gjennomgiaende som en ressurs og en mulighet til 4
avhjelpe konsekvensene av eldrebelgen (Innenriksministeriet 2013). Problemer knyttet til
manglende arbeidsmarkedsintegrering analyseres og omtales, men med en noksd stor
underliggende optimisme: Problemene beskrives som 1 stor grad forbigaende og serlig knyttet
til nyankomne.

Martikainen et al (2012) beskriver den finske integreringsmodellen som en modell for social
citizenship, der inkludering 1 hovedsak skjer gjennom adgang til samme sjenerose
velferdsstatlige ordninger som det majoritetsbefolkningen har. Samtidig peker de pa at utfallet
av denne strategien ikke har wvert helt vellykket, at arbeidsmarkedsintegreringen av
innvandrere har vart vanskelig og langsom, og at dette ogsa har negative konsekvenser for
den sosiale integreringen. De siterer Valtonen (2004,92) som skriver at ’citizenship has been
compromized by lack of specific antidiscrimination machanisms that would strengthen
immigrants’ exercize of civil rights to equal treatment in the labour market’. Valtonen omtaler
dette som en saregen finsk variant av ’diffensiell ekskludering’, der sterke sosiale rettigheter
cksisterer parallellt med svak status pa arbeidsmarkedet.

I en nordisk sammenheng ma det likevel papekes at dette ikke er saregent for Finland, vi
finner noksa parallelle forhold i de andre nordiske landene.

I henhold til Martikainen et al (2012) er framtiden til det finske velferdssamfunnet apen, og
det er for tidlig 4 vurdere hvilke konsekvenser den okte migrasjonen vil fa for velferdstatens
strukturer. De er imidlertid klare pa at en nedbygging av velferdsstatlige ordninger med stor
sannsynlighet vil treffe innvandrerne hardest.

Den finske befolknigens holdninger til innvandrere og innvandring er ogsa klart relevante
biade for mulighetene for integrering, og for den framtidige utviklingen av den finske
velferdsmodellen. Den finske befolkningen framstar via flere kilder som noksa reservert
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overfor innvandrere: Halvparten av finnene mener at finsk kultur ma beskyttes mot
internasjonalisering, og kun en tredjedel onsker at det skal bli lettere 4 innvandre til Finland
(Innenriksministeriet ~ 2013). 24 prosent av  innvandrerne  som  besvarte
integreringsbarometeret hadde opplevd rasisme i lopet av det siste aret. Data fra European
Social Survey (ESS) tyder ogsa pa at finnene er noe mer reserverte overfor innvandrere fra
fattige land og personer ’med en annen rase enn den etniske majoriteten’, enn det
befolkningen i de ovrige nordiske landene er, se figur 6 og 7.

Figur 6: Prosent som vil slippe inn mange eller Figur 7: Prosent som vil slippe inn mange eller
noen innvandrere med en annen rase enn den noen innvandrere fra fattige land utenfor
etniske majoriteten. Kilde ESS 2012 Europa. Kilde ESS 2012
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Innledning

Island er et av Europas minste land, med en av de minste befolkningene: ved inngangen til 2013
hadde Island en befolkning pa sa vidt over 320 000. Innvandringen til Island har tradisjonelt vert
svert begrenset, og i lange perioder har utvandringen fra Island vart hoyere enn innvandringen
(Hagstofa Islands 2007). Dette snudde imidlertid med EADS-medlemskapet fra 1994, innforingen av
Europas indre marked og — sarlig — EU-utvidelsen 1 2004. Gjennom 2000-arene opplevde Island
en hoyere innvandring enn pa noe annet tidspunkt i moderne historie. I 2008 kom en dramatisk
endring, da Island ble svaert hardt rammet av den internasjonale finanskrisen (Hagstofa Islands
2007, 2009).

Innvandring til Island

Brutto-innvandringen til Island var pa ferre enn 1000 personer i aret i hele perioden mellom 1961
og 1987 (figur 1). I 2000 passerte antallet innvandrere for forste gang 2000 personer, og etter en
liten nedgang i 2002 og 2003 kom en betydelig okning: i det forelopige topparet, 2007, kom flere
enn 9000 innvandrere til Island. I 2008 ble Island hardt rammet av den internasjonale finanskrisen,
noe som umiddelbart gjenspeilte seg i innvandringen: antallet innvandrere sank fra 7500 1 2008 til
knappe 3500 i 2009. Samtidig tiltok utvandringen: i arene 2009-2012 har flere enn 4000 islandske
statsborgere forlatt landet arlig.” Nettoutvandringen i denne perioden tilsvarer om lag 2,4 prosent
av befolkningen.

Mens figur 1 viser arlig innvandring, viser figur 2 befolkningen pé Island i1 hvert enkelt 4r mellom
1996 og 2013, fordelt pa innvandrere og etterkommere. I 1996 bodde i underkant av 6000
innvandrere og etterkommere pa Island; 1 2008 var tallet i underkant av 29 000. Andelen
innvandrere okte fra 2 prosent av hele befolkningen pa Island mot slutten av 1990-tallet til 9
prosent i 2008, og dette relativt hoye nivaet er opprettholdt fram til 2013. Andelen innvandrere var
12013 8,1 prosent, men 9,1 prosent hvis man inkluderer islandsk fodte med to innvandrerforeldre
(Jonsson 2013:8). Blant befolkningen med innvandrerbakgrunn er de som selv har innvandret klart
1 flertall, gitt at det er fa etterkommere av innvandrere pa Island: av de droye 29 000 som var
registrert bosatt 1 2013, var 26000 innvandrere, mens vel 3000 var fodt pa Island av
innvandrerforeldre. Disse etterkommerne er 1 all hovedsak svart unge; 1 2008 var 78 prosent av
dem yngre enn 10 ar (Eydal og Ottosdottir 2009)

9 http:/ /www.statice.is/Statistics/ Population/Migration
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Figur 1. Innvandring til Island, 1961-2012. Brutto innvandring, utenlandske statsborgere.
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Kilde: Hastofa Islands: http://www.statice.is/Statistics/Population/Migration

Figur 2.
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Kilde: Hastofa Islands: http://www.statice.is/Statistics/Population/citizenship-and-country-of-birth

Innvandringen til Island er nesten utelukkende arbeidsmigrasjon, med enkelte innslag av
familieinnvandring. Island er et av landene i Norden som mottar farrest flyktninger og asylsokere: I
perioden 2000-2009 kom det 627 asylsokere til Island. 38 prosent av disse ble avvist med
henvisning til Dublin-avtalen, altsd med bakgrunn i at de hadde sokt asyl i et annet europeisk land
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tor de ankom Island (Utlendingastofnun 2013). Gitt Islands beliggenhet i Europas absolutte
periferi ankommer de fleste via andre land, og kan returneres dit. Ytterligere 27 prosent trakk
soknaden, eller forsvant for soknaden var ferdigbehandlet (op.cit.). Bare 56 personer, eller 9
prosent av de opprinnelige sokerne, ble innvilget opphold.

Tall fra islandske myndigheter viser at Island har tatt imot 525 kvoteflyktninger i perioden 1956—
2012 (Velferdsdepartementet 2013). De fleste av disse har kommet fra land i Sentral- og Ost-
Europa (Ungarn i 1956, Jugoslavia 1959, Polen 1982, jugoslaviske omrader 1996-2005). I tillegg
tok Island imot mindre antall fra Vietnam, Columbia og de palestinske omradene, og 1 2012 fikk de
forste afghanerne (ni personer) opphold.

Tabell 1 viser landbakgrunnen til innvandrerne som var bosatt pa Island ved inngangen til 2013, i
alt knapt 26 000 personer. Tabellen omfatter alle utenlandsfodte (som ikke har islandske foreldre),
men inkluderer ikke innenlandsfodte med innvandrerforeldre. Hele 66 prosent kommer fra
EU/EQS-omradet, og det enkeltlandet som star for klart den storste andelen, er Polen. Hele 36
prosent av alle utenlandsfedte som var bosatt pa Island i januar 2013, var polakker. Av landene
utenfor EAQS dominerer Filippinene og Thailand.

Tabell 1. Bosatte pa Island med innvandrerbakgrunn, januar 2013

Utenlandsfodte totalt 25926 100
Nordiske land, inkludert | 1412 6
Gronland og Feroyene
Herav: Danmark 655
EU utenfor Norden 15614 60
Herav:
Polen 9 371
Litauen 1389
Tyskland 993
Storbritannia 689
Latvia 654
Europa utenfor EU 1038 4
Herav: Tidligere | 522
Jugoslavia, uspesifisert
Verden forovrig 7862 30
Herav:
Filippinene 1385
Thailand 935
USA 714
Vietnam 530
Kina 365
Russland 294
Ukraina 227
Canada 162

Kilde: Hagstofa Islands. http://www.statice.is/Statistics/Population/citizenship-and-country-of-birth. Inkluderer alle utenlandsfgdte uavhengig av
statsborgerskap og alder. Inkluderer ikke etterkommere.
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Det er verdt 4 merke seg at mens andelen kvinner og menn er pafallende lik blant polakkene og
litauere, utgjor kvinner 67 prosent av filippinerne, og 78 prosent av thaiene. Dette er i stor grad
familieinnvandring, i betydningen at kvinner fra de asiatiske landene har kommet til Island for a
gifte seg med islandske menn, men familiemigrasjonen ga i noen grad stotet til en videre migrasjon
(Skaptadottir 2010). Kvinnene som etablerte seg pa Island ble de forste brohodene i en
migrasjonskjede, 1 og med at mange av dem fikk familiemedlemmer og venner etter. Dette har
skjedd i okende grad, og mellom 2000 og 2010 ble antallet filippinere pa Island tredoblet (op.cit.).
Filippinerne har fordelen av 4 snakke engelsk, i motsetning til innvandrere fra Thailand og mange
land 1 E@S-omridet, og kommuniserer dermed relativt greit med islendingene. De fleste
nykommerne gikk rett ut i arbeid, som regel med hjelp fra kontaktpersonen(e) som allerede var i
landet. Mange hadde sin forste jobb i fiskeindustrien, men har gatt over i andre jobber etter hvert.
Nye reguleringer av arbeidsmigrasjon til Island etter 2004 begrenset imidlertid denne muligheten:
etter 2004 har det bare vaert mulig 4 ansette arbeidskraft fra land uten for EAS hvis de besitter en
kompetanse som ikke kan skaffes i E@QS-omradet. Muligheten til arbeidsmigrasjon fra Filippinene
ble dermed betydelig begrenset, noe mange filippinere bosatt pd Island opplevde som svart
frustrerende (op.cit: 41).

Yrkesaktivitet

Island er et land som tradisjonelt har hatt svaert hoy sysselsetting. I 2001 var narmere 85 prosent av
befolkningen i yrkesaktiv alder sysselsatte, noe som med god margin utgjorde den hoyeste andelen 1
OECD-omradet (OECD 2012).1 Denne hoye yrkesaktiviteten ble ikke minst drevet fram av
sysselsettingen blant kvinner og eldre arbeidstakere: 81 prosent av kvinnene pa Island var
sysselsatte, det samme var nermere 86 prosent av bosatte mellom 55 og 64 ar. Landene som hadde
nest hoyest sysselsetting 1 denne aldersgruppen — Norge, Sverige og Sveits — hadde om lag 67
prosent sysselsatte, sa her skilte Island seg markant ut. Island var ogsa det eneste nordiske landet
som hadde lengre gjennomsnittlig arbeidstid enn gjennomsnittet for OECD 1 2001.

Ti ar senere, 1 etterkant av en dyp finanskrise, hadde bildet endret seg noe. Sysselsettingen pa Island
var fortsatt hoy, men likevel lavere enn 1 2001: 79 prosent for befolkningen generelt, 77 prosent for
kvinner, og 80 prosent for eldre arbeidstakere (OECD 2012). Tallene for kvinner og eldre
arbeidstakere var fortsatt de hoyeste i OECD-omradet, selv om avstanden til andre land hadde
minsket noe, mens Sveits — med knapp margin — hadde passert Island med tanke pa total
sysselsettingsrate. Andelen sysselsatte som jobber deltid var omtrent som OECD-gjennomsnittet
for kvinner og eldre arbeidstakere, noe hoyere totalt (op.cit.).

Gitt at sysselsettingen pa Island generelt er si hoy, og innvandringen sa a si utelukkende er
arbeidsinnvandring, er det lite overraskende at sysselsetting av innvandrere i liten grad er et politisk
tema pa Island. Figur 3 viser sysselsettingen som andel av befolkningen etter statsborgerskap:
islandsk eller andre.

100 http:/ /www.oecd.otg/els/emp/howdooecdlabourmarketsperform.htm
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Figur 3. Sysselsetting, etter statsborgerskap. 2008-2011
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Figuren viser aret da finanskrisen traff og de tre nermeste drene, og viser at sysselsettingen for
utenlandske statsborgere 1 hele perioden ld noe over sysselsettingen blant islandske statsborgere.
Sysselsettingen falt i begge grupper etter finanskrisen, men ikke dramatisk: for begge grupper 1 den
fortsatt over 80 prosent i1 2011, som er aret med det laveste nivadet i figuren. Polakker utgjor som
nevnt klart den storste innvandrergruppen pa Island, og sysselsettingsratene for polakkene er i hele
perioden  identiske med = sysselsettingsratene  for utenlandske statsborgere  generelt
(Vinnumalastofnun 2012).

Sysselsetting blant personer med utenlandsk bakgrunn skaper lite bekymring pa Island, men
arbeidsledighet er en utfordring. Arbeidsledigheten pa Island har tradisjonelt vert svert lav, men
okte betraktelig under og etter finanskrisen.
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Figur 4.
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Som figuren viser, okte arbeidsledigheten blant alle grupper mellom 2008 og 2009. Okningen var
likevel svart mye mindre blant islendinger uten innvandringsbakgrunn enn blant arbeidstakere med
utenlandsk bakgrunn: ledigheten for islendinger var pa sitt hoyeste 1 2009, med 8,1 prosent. I
samme ar var den 12,6 prosent blant personer med utenlandsk bakgrunn. Heyest var den for
polakker, med 15,9 prosent. Like oppsiktsvekkende er det kanskje at ledigheten begynte a synke for
islendinger allerede i 2010, mens den fortsatte a stige for utlendinger. Mellom 2010 og 2011 skjedde
en utflating for alle gruppene, men pa et langt hoyere niva for utenlandske arbeidstakere enn for
islendinger. I 2011 var arbeidsledigheten 6,7 prosent for islendinger, 14,3 prosent for utlendinger
generelt, og hele 20,1 prosent for polakkene. I 2013 hade tallene falt ytterligere, da var 15 prosent
av polakkene og 4 prosent av islendingene arbeidsledige (Jonsson 2013). En arsak til den fortsatt
hoyere ledigheten blant polakker kan vare at mange av disse var ansatt i byggebransjen. Denne ble
serlig hardt rammet av finanskrisen, og innvesteringene i bygg er fortsatt pa et historisk lavt niva pa

grunn av hoy gjeld.

I hvilken grad reiser polakkene - og de andre E()S-innvandrerne — tilbake til opprinnelseslandet nar
jobben blir borte? Tallene for emigrasjon tydet pa at mange dro, men samtidig viser
immigrasjonstallene at det ogsd var mange som kom til (Wojtynska og Zielinska 2010). Det totale
antallet polakker bosatt pa Island var det samme 1 januar 2010, som det hadde vart i januar 2008 — i
overkant av 10 000 (op.cit.). Intervjuer med polakker som ble boende viste ulike begrunnelser:
noen hadde giftet seg med islandske statsborgere, eller fatt islandsk statsborgerskap selv, og
opplevde Island som sitt nye hjemland. En del hadde ikke opplevd krisen spesielt sterkt, de hadde
beholdt jobbene sine og sa ingen grunn til 4 reise. Noen hadde sterke personlige grunner til 4 ikke
onske seg tilbake til Polen, og noen mente at de ikke kunne forlate Island fordi de hadde etablert
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seg 1 landet med boliglin de var avhengig av 4 betale tilbake (Wojtynska og Zielinska 2010:4). Bildet
er med andre ord sammensatt. En faktor som gikk igjen i mange intervjuer var at lonningene var
sapass mye hoyere pa Island enn i Polen at det skulle svart mye til at det lonte seg 4 returnere —
selv dagpenger pa Island ga en hoyere inntekt enn de fleste aktuelle jobbene i Polen. De av
polakkene som var gamle nok til 4 huske varemangelen, keene og rasjoneringen fra
kommunistperioden, hevdet dessuten gjerne at krisen i Island ikke kunne oppfattes som noen
egentlig krise.

Integreringspolitikk pa Island

Island mottar, som nevnt, svert fa flyktninger og asylsokere. Flyktningene som bosettes pa Island
er kvoteflyktninger, og, som vist ovenfor, utgjor disse et lite antall. Kvoteflyktningene som mottas
tilbys leilighet det forste aret, med mulighet til 4 fortsette a bo i leiligheten over lengre tid hvis de
onsker det (Islands regjering 2008). Leilighetene er meblerte, og utstyrt med radio og TV,
stovsuger, kjoleskap og vaskemaskin, og flyktningene kan ogsa fa hjelp til 4 skaffe klaer. De gis ogsa
penger til livsopphold, inkludert husleie, gjennom sosialtjenesten. Nar flyktningene bosettes i sma
samfunn, orienteres lokalsamfunnet om flyktningenes bakgrunn for bosetting. Dette antas 4 bedre
forstaelsen mellom gruppene. Flyktningene far sprakopplaring, inkludert samfunnslere, det forste
aret etter bosetting. Denne gis fem dager i uka, og fortsetter i ni maneder. Man forsoker 4 skaffe
lzerere som behersker flyktningenes sprak, men hvis dette ikke lar seg gjore, brukes tolketjenester. I
lopet av det forste aret klarer de fleste a skaffe betalt arbeid, gitt at det har veart stor ettersporsel
etter arbeidskraft pa Island i lang tid. Det er imidlertid ikke onskelig at flyktningene gir over i betalt
arbeid for de har fullfort sprik- og samfunnsfagoppleringen. Flyktningene gjennomgir en
helsesjekk kort tid etter ankomst til Island, og far tilbud om gratis helsetjenester — inkludert
synssjekk og tannhelsetjenester — de forste manedene etter ankomst. Senere har de tilgang pa
helsetjenester pa like vilkar som andre bosatte.

I en studie basert pa intervjuer med prosjektledere, sosialarbeidere, skoleradgivere og frivillige som
tok hand om mottak av flyktninggrupper i to kommuner i perioden 2005-2009 ble det uttrykt
tilfredshet med dette integreringsprogrammet, men flere mente at at det var behov for forlengelse
av programmet og forbedring med hensyn til psykososial stotte og integrering av barna til
flyktninger (Birgisson 2010).

Det relativt omfattende opplegget for kvoteflyktninger gjenspeiles ikke 1 tilbudet til andre
innvandrergrupper. Kombinasjonen av fia innvandrere og tradisjonelt hoy ettersporsel etter
arbeidskraft har betydd at man i liten grad har sett behov for egne tiltak for innvandrere. Dette
gjelder bade asylsokere etter innvilget opphold, og arbeidsinnvandrere. Hovedregelen er at
innvandrere har rett til ssamme tilbud som befolkningen for evrig, med noen unntak for ytelser som
krever opptjening.

Asylsokere pa Island henvender seg forst til politiet, som gjennomfoerer et intervju og deretter
overforer saken til utlendingsdirektoratet (Utlendingastofnun). Direktoratet vurderer saken videre.
Som vist ovenfor, ender et flertall av sakene med at soknaden blir trukket, eller at sokeren
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returneres til et annet land 1 henhold til Dublin-avtalen. Asylsokere som venter pa vedtak kan fa
hjelp gjennom sosialtjenesten til 4 skaffe tak over hodet, mat, helsestell og eventuelt psykologhjelp.
Under gitte betingelser kan asylsokere ogsa fa midlertidig arbeidstillatelse.

Island hadde ingen sarskilt politikk rettet mot innvandrere for 2007, og landet har fremdeles ikke
en inkluderingspolitikk som tilsvarer det som finnes i de nordiske nabolandene. Dokumentet
«Government policy on the Integration of Immigrants», presentert av Sosialdepartementet i januar
2007, er en gjennomgang av malformuleringer og en presisering av prosedyrene for mottak av
innvandrere (Sosialdepartementet 2007). Dokumentet omtales som «basert pa multikulturalistiske
ideer» (Olafs og Zielinska 2010): det gir anbefalinger om hvordan innvandrere kan oppmuntres til 4
bli aktive deltakere i det islandske samfunnet, men sier likevel lite om strategiene for hvordan
deltakelse kan styrkes, og er relativt uklart med hensyn til hva integrering egentlig innebzrer
(op.cit.:77). Dokumentet fra Sosialdepartementet gjennomgar hvilke oppgaver de ulike offentlige
etatene har i mote med innvandrere, og hvilke rettigheter statsborgere i andre land har pa Island.
Videre presiseres det at det skal tilbys kurs i islandsk pa alle nivéer, at kunnskap om det islandske
samfunnet skal vare en del av denne oppleringen. Det er utformet opplegg for 200 timers
sprakundervisning i islandsk, men disse ma normalt betales av innvandreren selv. Informasjon om
det islandske samfunnet skal vare tilgjengelig pa ulike sprik, slik at ogsa utlendinger som ikke
behersker islandsk skal kunne orientere seg. Skoleelever skal fa opplering 1 islandsk som
andresprik, samtidig som de skal hjelpes til 4 utvikle forstespriket sitt gjennom litteratur og kontakt
med elever med samme landbakgrunn. Utlendinger som kommer fra land utenfor EQS, unntatt
Sveits, USA, Canada, Australia og New Zealand, skal gjennomga en helsesjekk nar de bosetter seg 1
Island, og skal presentere dokumentasjon pa denne helsesjekken til Utlendingsdirektoratet.

Som nevnt ovenfor ble muligheten til arbeidsinnvandring for personer fra land utenfor EOS
begrenset i 2004. For arbeidstillatelse kan gis til en person fra et ikke-ES-land, skal islandske
myndigheter kunne fastsla at stillingen er utlyst i EQS-omradet. Hvis en soker fra EQS-omradet er
interessert, skal vedkommende gir prioritet framfor sekere fra ikke-E(S-land. Dette gjelder
uavhengig av om det er snakk om en ny seknad om arbeidstillatelse, forlengelse av en eksisterende
soknad, eller ny soknad 1 forbindelse med skifte av arbeidsgiver (Sosialdepartemenet 2013).

Migrasjon er i liten grad et omstridt tema pa Island. Konsensusen blant politikerne er stor, og det
eneste partiet som framstir som «innvandringsfiendtligy kom sveert darlig ut av valget 1 2009 og falt
ut av Allthingi (Eydal og Ottosdottir 2009). Finanskrisen har i svert liten grad fatt innvirkning pa
debatten om migrasjon; det eneste eksemplet pa at finanskrisen har vert brukt som argument 1
denne sammenhengen, var da Allthingi 1 desember 2008 gikk inn for 4 forlenge
overgangsordningene for borgere fra Romania og Bulgaria (op.cit.:19). Da var det et sentralt
argument at arbeidsledigheten steg dramatisk, og at tidspunktet for 4 apne for enda flere mulige
arbeidsmigranter ikke var riktig. Ogsa i mediedebatten er tonen dempet: saker knyttet til flyktninger
og asylsokere dekkes sa a si utelukkende som humanitaere saker, og knyttes ikke til skonomiske
forhold overhodet (Eydal og Ottosdottir 2009:20ff). Arbeidsmigrasjon forstas derimot i aller
hoyeste grad i lys av finanskrisen, med vekt pa den mulige «flukten» av arbeidsmigranter fra oya.
Heller ikke her oppfattes imidlertid tonen som negativ. Eydal og Ottosdottir er likevel kritiske til at
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arbeidsmigrasjon dekkes utelukkende som et sporsmal om tilgang til arbeidskraft, slik at livene til
arbeidsmigrantene — og familiene deres — vies svart liten oppmerksomhet.
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Innledning

Sysselsettingen i Norge er generelt svart hoy. Bade yrkesdeltakelsen og den registrerte ledigheten
varierer imidlertid betydelig mellom innvandrere og innfedte, og ikke minst mellom ulike grupper
av innvandrere. Innvandrere kommer til Norge av ulike arsaker, og med sveart ulike forutsetninger
for a etablere seg i det norske arbeidslivet. Saerlig har situasjonen for flyktninger vart viet mye
oppmerksombhet i integreringspolitikken, og for denne gruppen og deres familier har det 1 lopet av
perioden blitt etablert et omfattende kvalifiseringsregime. Nar det gjelder arbeidsinnvandrere er
yrkesdeltakelsen den forste tiden etter ankomst naturlig nok hey — dette er personer i sin mest
yrkesaktive alder som har kommet til Norge for 4 jobbe. For denne gruppen er bekymringen at
mange har en noksa tidlig avgang fra yrkeslivet, og at overgangen til trygdeytelser, og da spesielt
uforetrygd, er tilsvarende hoy ( Roed et al). I en del innvandrergrupper er dessuten yrkesdeltakelsen
blant kvinner betydelig lavere enn blant menn. Ogsa i integreringspolitikken er det arbeidslinja som
er det viktigste utjevningspolitiske virkemiddelet, og vektleggingen av arbeidslinja har blitt klart
sterkere pd dette feltet, sarlig i lopet av de siste 10 ara (se nedenfor). Arbeidslinja som verktoy er
imidlertid krevende i mote med innvandrere med svake forutsetninger for a delta i det norske
arbeidslivet, og 1 mote med familiepraksiser som tilsier at kvinner i hovedsak skal vare
hjemmearbeidende. Det kan dessuten vaere gode grunner til at yrkeshemmende helseproblemer er
mer utbredt blant personer som har vokst opp i et utviklingsland (med mangelfullt kosthold),
startet sveert tidlig 1 yrkeslivet, og eller hatt flere jobber samtidig samt arbeidsoppgaver som
innebzrer tunge og repetitive loft. Uansett er altsa yrkesdeltakelsen betydelig lavere i en del
innvandrergrupper enn i majoritetsbefolkningen, noe som har blitt stadig bedre dokumentert
gjennom forskning og statistikk. Sammen med rask vekst i innvandrerbefolkningen har dette
bidratt til at integreringspolitikken har statt hoyt pa den politiske agendaen siden midten av 90-
tallet.

Videre i dette avsnittet ser vi forst pa den faktiske utviklingen i omfanget av innvandring og 1 hvor
stor grad ulike grupper deltar i arbeidsmarkedet. Dernest beskrives hovedtrekkene i reformene pa
integreringsomradet, hvilke tiltak som er gjennomfert og de politiske konfliktlinjene rundt disse
politikkendringene. Avslutningsvis diskuterer vi ulike forklaringer pa utviklingen, samt utfallene av
nye og gamle integreringspolitiske grep.

Utviklingen 1990 — 2013

Fra 1990 til 2012 okte befolkningen med innvandringsbakgrunn (innvandrere og deres barn) i
Norge med nzrmere en halv million - fra 170 000 til 660 000 personer. Innvandrere og barn av
innvandrere utgjor nd rundt 12 prosent av befolkningen i Norge, og befolkningsframskrivninger
tilsier at denne andelen vil fortsette 4 vokse de nermeste tiarene. Fram til EU-utvidelsen 1 2004 var
det sztlig innvandringen fra land i Asia, Afrika og land i Europa utenom EU/EOS som okte.
Innvandringen fra disse landene var 1 hovedsak flyktningeinnvandring og familiegjenforening. Etter
2004 har vi sett en voldsom vekst i arbeidsinnvandring fra de nye medlemslandene i ost, og da i
serdeleshet fra Polen. Polakker er i dag den storste landgruppa blant innvandrere 1 Norge.
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Figur 1 Innvandrere og norskfgdte med innvandrerforeldre. Antall
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Sysselsettingsutviklingen 1 perioden har veart positiv. Fra 1991 til 2001 steg andel arbeidstakere
blant innvandrere med nzrmere 10 prosentpoeng. Den storste okningen skjedde blant innvandrere
fra ikke-vestlige land. Ogsa siden 2001 har det skjedd en svak okning i sysselsettingen, riktignok
med en liten nedgang etter finanskrisen. Dataene 1 figur 2 og 3 er ikke direkte sammenliknbare,
siden figur 2 viser arbeidstakere, mens figur viser sysselsatte, det vil si arbeidstakere og selvstendig
neringsdrivende. Dkning 1 sysselsetting pa 2000 tallet ser ut til 4 ha klar sammenheng bade med
konjunktursituasjonen og med endring i sammensetningen av innvandrere med hensyn pd
landbakgrunn og alder, jfr figur 3.

Figur 2 Arbeidstakere, etter landbakgrunn. 1991 og 2001. Prosent av alle i alderen 15-74
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Sysselsettingen varierer sterkt med bade landbakgrunn, innvandringsarsak, tid i Norge, alder, og —
spesielt i enkelte landgrupper — med kjonn, jfr figurene 3,4, og 5. Endringer i sammensetningen av
innvandrerbefolkningen vil altsd i seg selv ha stor betydning for sysselsettingsutviklingen over tid.
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Nir flere forhold endrer seg samtidig oker muligheten for feiltolkninger. Figur 5 tyder for eksempel
pa at flyktninger som har vart i landet 1 mer enn 15 dr har en klart hoyere yrkesdeltakelse enn
flyktninger med 11-15 ars botid. En annen forklaring kan vare at mange av flyktningene som kom
for mer enn 15 ér siden er Bosniere, som generelt hadde en rask integrering i arbeidsmarkedet,
mens flyktningene som kom de pafelgende drene i storre grad hadde bakgrunn i land som har hatt
en svakere integrering i arbeidsmarkedet. Det kan dessuten vaere grunn til 4 minne om at
internasjonal forskning pa konsekvensene av arbeidsinnvandring viser at denne swrlig rammer
andre minoritetsgrupper — det kan altsd tenkes at den okte arbeidsinnvandringen fra ¥st-Europa
har negative konsekvenser for arbeidsmarkedsintegreringen til andre innvandrere.

Figur 3 a og b: Sysselsatte i prosent av bosatte i alderen 15(16)-64 ar. Innvandrere og befolkningen utenom
innvandrere. 4. Kvartal 2001-2009 Kilde: NOU 2011:7
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Figur 4 Sysselsetting 4.kvartal 2011. Personer med innvandringsbakgrunn, 16-74 ar.
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Figur 5 Sysselsetting. Personer i alderen 16-74 ar. Prosent.
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Kilde: Egen kjaring, SSBs statistikkbank

Integreringspolitikken

Arbeidslinja er som nevnt det sentrale virkemiddelet for integrering, noe som gjenspeiles i at
kvalifisering til arbeid er et sentralt element bade i den spesifikke integreringspolitikken, den
generelle arbeidsmarkedspolitikken, og i utdanningspolitikken. De forste to drene etter bosetting
har kommunene hovedansvaret for integrering av de innvandrerne som omfattes av
introduksjonsordningen, det vil 1 hovedsak si flyktninger og deres familiemedlemmer. Nar denne
perioden er over tar NAV, gjennom det kommunale kvalifiseringsprogrammet og ovrige
kommunale tiltak samt den statlige arbeidsmarkedspolitikken, i stor grad over ansvaret for
integreringen av innvandrere i arbeidslivet. NAV har dessuten ansvaret for de innvandrergruppene
som ikke omfattes av introduksjonsordningen, som jo er det store flertallet. Nyankomne
arbeidsinnvandrere far imidlertid lite bistand fra NAV (Elgvin og Friberg, 2013). For denne gruppa
er det etablert egne veiledningssentra (Servicesenter for utenlandske arbeidstakere) i de storste
byene. Disse bistar med generell veiledning i jobbsekingsprosessen.

Innvandrere er en malgruppe for utdanningspolitikken pa lik linje med befolkningen generelt.
Likevel er det 1 enkelte tilfeller behov for sxrlige tiltak for grupper som ikke kan nyttiggjore seg det
generelle tilbudet, for eksempel i form av innferingsklasser for nyankomne eller ulike former for

norskopplaring og sprakstotte.
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I tillegg til kvalifiserings- og formidlingstiltak rettet mot den enkelte innvandrer, foregar det en
betydelig offentlig aktivitet bade sentralt og lokalt, blant annet i form av ulike handlingsplaner for
mangfold, traineeordninger og holdningskampanjer. Integrerings- og Mangfoldsdirektoret (IMDi)
har en viktig rolle i dette, og driver blant annet veilednings- og motivasjonsarbeid overfor partene i
arbeidslivet, interesseorganisasjoner og fagmiljoer innenfor rekrutterings- og organisasjonsutvikling.
Det er ogsa utviklet ordninger for godkjenning av utdanning fra utlandet. En stadig sterkere satsing
pa lovregulering mot diskriminering 1 arbeidslivet (Bore et al 2013), herunder innfering av
aktivitets- og rapporteringsplikt, samt oppbygging av kompetanse pa dette feltet i Likestillings- og
diskrimineringsombudet (LDO), er ogsa en del av integreringspolitikken. I tillegg har satsingen pa
tiltak mot sosial dumping vert viktig for 4 motvirke at innvandrertunge nzringer far vesentlig
darligere lonns- og arbeidsvilkar sammenliknet med arbeidslivet forevrig. Selv om problemene med
sosial dumping ikke er lost, er det grunn til 4 tro at situasjonen ville ha vart langt varre uten disse
tiltakene (Eldring et al 2011).

Introduksjonsprogrammet for nyankomne flyktninger og innvandrere

Forste september 2004 ble lov om introduksjonsordning for nyankomne flyktninger og
innvandrere innfert. Introduksjonsordningens formal er 4 lette integreringen av nyankomne
flyktninger. Deltakerne pa programmet har rett til en introduksjonsstonad som er satt til to ganger
folketrygdens grunnbelop (tilsvarer ca 140 000 kroner 1 2008). Stonaden er koblet til aktiv deltakelse
1 et individuelt tilpasset kvalifiseringsprogram, der deltakeren skal gjore den enkelte i stand til 4 bli
en aktiv deltaker i hele det norske samfunnet, programmet favner med andre ord langt videre enn
integrering i arbeidslivet.

Deltakeren far en individuell plan som varer i inntil 2 ar. Programmet folger arbeidsaret, med
ordinar arbeidstid pa 37,5 timer i uka og ordinare ferierettigheter. Det er obligatorisk frammete og
de samme fraversreglene som i arbeidslivet gjelder. I programmets innledende fase skal deltakernes
kompetanse og opplaringsbehov kartlegges. Med utgangspunkt i denne kartleggingen skal det
utvikles en individuell plan for kvalifisering. Kvalifiseringen skal gi grunnleggende ferdigheter 1
norsk, grunnleggende innsikt i norsk samfunnsliv og forberede til deltakelse i yrkeslivet.

Kvalifiseringsprogrammet

Kvalifiseringsprogrammet er forankret i lov om sosiale tjenester og ble presentert som Stoltenberg-
regjeringens viktigste tiltak i kampen mot fattigdom og for a oke sysselsettingen blant dem som star
lengst fra det ordinzre arbeidsmarkedet. Lovbestemmelsen for kvalifiseringsprogrammet tradde i
kraft 1/11 2007. Malet er 4 forsterke innsatsen ovetfor personer som har vert avhengige av
sosialstonad over lengre tid, eller star i fare for 4 bli det. Programmet gjelder for personer i
yrkesaktiv alder med vesentlig nedsatt arbeids- og inntektsevne og med ingen eller svart begrensede
rettigheter i folketrygdloven. Malsettingen er at programmet skal bidra til at flere i malgruppen
kvalifiserer seg til - og kommer ut i - arbeid gjennom tettere og mer forpliktende bistand og
oppfolging. Programmet er et arbeidsrettet program for alle som vurderes 4 ha en mulighet til 4
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komme ut 1 arbeid, selv om veien fram dit er lang og komplisert. Tiltakene skal vare individuelt
tilpasset.

Personer har i1 prinsippet rett til deltakelse i programmet dersom de har gjennomgitt en
arbeidsevnevurdering som konkluderer med at deltakelse i arbeidslivet pa sikt er mulig. Denne
retten begrenses imidlertid av at NAV ma vurdere deltakelse i programmet som hensiktsmessig og
nodvendig for a sikre deltakelse 1 arbeidslivet (pa sikt), og dessuten av at et egnet

kvalifiseringstilbud ma vzre tilgjengelig lokalt.

Som hovedregel skal man delta pa programmet i ett ar, men etter vurdering kan deltakelsen utvides
med ett ar. De som deltar i programmet har rett til en individuell plan.

De som deltar ma forplikte seg til et helarlig heltidsopplegg i et opplegg som 4 inneholde
arbeidsrettede tiltak og som kaz inneholde andre former for tiltak. Programmet er et kommunalt
ansvar, og forvaltes i NAV-kontorene. Ved utgangen av April 2013 var det 6117 deltakere i1
program, og antallet deltakere har vart svakt synkende de siste arene (Arbeids- og
velferdsdirektoratet 2013).

Av de som avsluttet programmet 1 2011 gikk en av fire over i arbeid (Djuve et al 2012). Om dette er
et hoyt eller lavt tall er ikke umiddelbart enkelt 4 vurdere — gitt at malgruppen i utgangspunktet star
noksa langt fra arbeidslivet, og at vi ikke kjenner overgangen til arbeid i en tilsvarende gruppe som
ikke deltok 1 KVP. En effektevaluering av tiltaket er under arbeid ved Frischsenteret, men er
forelopig ikke publisert.

Arbeidsmarkedspolitikk

Den aktive arbeidsmarkedspolitikken har som mal 4 bidra til hoy sysselsetting, motvirke langvarig
ledighet og hindre utstoting fra arbeidslivet.!9! Milet om a fa flere i arbeid og farre pa trygd har
vert en viktig driver bak flere av de store politiske reformene og tiltakene som er innfort de siste
arene, ikke minst etableringen av NAV og herunder innfering av arbeidsevnevurdering og
arbeidsavklaringspenger i arbeids- og velferdsforvaltningen. Ogsa andre reformer som IA-
samarbeidet og pensjonsreformen har som mal 4 bidra til hoy sysselsetting, men her er siktemalet i
storre grad 4 redusere avgangen fra arbeidslivet. I den videre beskrivelsen vil vi konsentrere oss om
tiltak for 4 oke inngangen til arbeidslivet.

Arbeids- og velferdsforvaltningen utferer arbeidsmarkedspolitikken, og skal blant annet sorge for
rask formidling til arbeid. Som nevnt ovenfor finnes det egne kvalifiseringsordninger for
nyankomne flyktninger, og dessuten norskoppleringstilbbud som er gratis ogsa for
familiegjenforente med ikke-vestlige arbeidsinnvandrere. Flertallet i innvandrerbefolkningen 1
Norge faller likevel utenfor disse ordningene, enten fordi de er arbeidsinnvandrere fra EOS-
omradet, eller fordi de har vart for lenge i landet til 4 ha disse rettighetene. De fleste innvandrere

101 Prop.1 S (2009-2010) Proposisjon til Stortinget (forslag til stortingsvedtak)
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som har behov for tiltak for 4 lette inngangen péd arbeidsmarkedet fir derfor disse tjenestene
gjennom det ordinzre tilbudet til NAV. Ifolge tall fra NAV var gjennomsnittsbeholdningen av
tiltaksdeltakere med innvandrerbakgrunn 5552 personer i 2010. Dette utgjorde 39 prosent av alle pa
tiltak. Innenfor tiltaket opplaring (hvor AMO-kurs er det dominerende) utgjorde innvandrere en
knapp majoritet (51%), og i arbeidspraksis 38 prosent. Dette er de to store tiltakene. I tillegg deltar
en del innvandrere pa lonnstilskudd og oppfelgingstiltak. Innvandrere med ikke-vestlig bakgrunn
(fra land utenom OECD) utgjer den klart sterste gruppen av innvandrere pa ulike
arbeidsmarkedstiltak. Hele 4 300 av 5 550 innvandrere hadde ikke-vestlig bakgrunn. Innvandrere er
en prioritert gruppe for tiltak 1 NAV. I tillegg er innvandrere i gjennomsnitt lengre ledige enn
innfedte arbeidsledige, noe oker sannsynligheten for a4 komme pa tiltak (Kvinge og Djuve 2000).

Politikkens resultater

Det har blitt utformet en rekke planer og tiltak for inkludering og integrering av innvandrere i lopet
av de siste 20 arene. Til tross for dette er arbeidsledigheten fortsatt tre ganger sia hey blant
innvandrerne. I lopet av de samme 20 arene har imidlertid antallet innvandrere i Norge okt fra
183 000 til 655 000 personer. Innvandrere som har kommet gjennom pendling og korttidsopphold
kommer 1 tillegg. Arbeidsledigheten blant innvandrere har holdt seg relativt stabil rundt 6-7
prosent i perioden. I fjerde kvartal i 2011 var 489 000 av innvandrerne i Norge i yrkesaktiv alder
(1574 ar), og av disse var 307 186 personer (eller 63 prosent) registrert sysselsatt. Man kan altsa
tegne noksa ulike bilder av om integreringen i Norge har veart vellykket eller mislykket: Pa den ene
siden har man altsa ikke lykkes i 4 redusere den registrerte arbeidsledigheten. Pa den andre siden
har man lykkes med 4 holde ledigheten stabil pa et niva som ligger langt under den generelle
ledigheten 1 Europa gjennom en 20-irsperiode med firedobling av innvandrerbefolkningen, og en
yrkesdeltakelse som er hoyere enn det som gjelder i majoritetsbefolkningen i en rekke Sor-
Europeiske land. I hvilken grad dette er et resultat av integreringspolitikken er likevel hoyst
usikkert. Det som har vart gjennomfort av effektevalueringer av generelle arbeidsmarkedstiltak
tyder pa svaert moderat effekt av disse tiltakene, jfr narmere beskrivelse nedenfor. Disse og ovrige
evalueringer tyder pa at det er et klart forbedringspotensial bade nar det gjelder de sarskilte
integreringstiltakene, og nar det gjelder den generlle arbeidsmarkedspolitikken. Likevel er det altsa i
dag et storre etnisk mangfold i norsk samfunns- og arbeidsliv enn noen gang tidligere. En mulig
forklaring pa dette er selvsagt at arbeidsledighet og yrkesdeltakelse er mer pavirket av okonomiske
konjunkturer og generelle trekk ved den norske arbeidslivs- og velferdsmodellen, enn av kvaliteten
pa kvalifiseringstiltakene. Samtidig er hoy ledighet og ikke minst lav yrkesaktivitet i deler av
innvandrerbefolkningen en vedvarende politisk bekymring, og okt integrering i arbeidslivet er en
sentral politisk malsetting.

Effektevaluering av tiltak er en metodisk krevende ovelse. Utfordringene er sxrlig knyttet til det om
omtales som det kontrafaktiske problem — hva hadde skjedd dersom personene som deltok pa
tiltak 7&4¢ hadde deltatt pa tiltak? I Norge har vi svart god tilgang til registerdata. Det betyr at vi har
gode muligheter til 4 folge tiltaksdeltakere 1 registrene etter avsluttet tiltak, og undersoke om de er i
arbeid pa ulike tidspunkt etter tiltaksdeltakelsen. For 4 lose problemet med at vi ikke vet hva som
hadde skjedd dersom deltakerne ikke hadde deltatt pa tiltak, forseker man gjerne péa ulike vis 4
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finne en sammenlikningsgruppe av personer som ikke har deltatt pa tiltak. Selv med de mest
avanserte okonometriske modellene er det likevel betydelig usikkerhet knyttet til hvor lik
kontrollgruppa er deltakergruppa. Nar det gjelder effekter av introduksjonsordningen kommer det i
tillegg et annet kompliserende moment, nemlig av s godt som alle deltar i ordningen — dermed blir

det enda vanskeligere 4 lage en god kontrollgruppe.

Den generelle mangfoldspolitikken er i liten grad effektevaluert. En mulighet er a studere den
samlede yrkesdeltakelsen eller arbeidsledigheten over tid. Arbeidsledighet er etter var vurdering ikke
et godt integreringsmal (a bli registrert ledig forutsetter at man er aktivt arbeidssokende)— det er
klart mer interessant 4 studere utvikling i samlet sysselsetting. Som vi har sett har denne okt noe i
perioden. Flere faktorer kan imidlertid ligge bak. I tillegg til konjunkturer og generelle
‘modelleffekter’ som er nevnt ovenfor, vil sammensettingen av innvandrerbefolkningen ha stor
betydning. Det kan fastslas at lovforbudet mot diskriminering ikke har eliminert etnisk
diskriminering i norsk arbeidsliv (Rogstad og Midtbeen 2012, Bore et al 2013), men vi vet jo ikke
hvor omfattende diskrimineringen hadde veart uzen lovforbudet og oppfoelgingen fra blant annet
LDO. Tronstad (2011) og Bore et al (2013) finner at aktivitets- og rapporteringsplikten i noksa
begrenset grad har pavirket arbeidsgiverne i retning av en planmessig innsats for okt etnisk
mangfold i virksomhetene.

Evalueringer av arbeidsmarkedstiltak viser positive men svaert moderate effekter av
arbeidsmarkedstiltak, bade for innvandrere og innfedte (Hardoy og Zhang 2010, Kvinge og Djuve
2006). Introduksjonsordningen og Ny Sjanse ser ut til 4 ha bedre resultater enn det som ble
oppnadd for disse ordningene ble innfort (Kavli et al 2007, Proba 2012). Disse evalueringene er
ikke tradisjonelle effektevalueringer. Kvalifiseringsprogrammet er som nevnt over forelopig ikke
effektevaluert. En kartlegging av sammenhengene mellom kvalifiseringsprogrammet og de
kommunale sosialhjelpsutgiftene tyder pa at det har vart betydelige implementeringsproblemer
knyttet til programdriften i flere kommuner, samt at det er noe ulike vurderinger av om
innvandrere med svake norskferdigheter er en del av malgruppen for programmet (Djuve et al
2012).  Tilsvarende  implementeringsproblemer  har  tidligere = vart dokumentert i1
introduksjonsprogrammet, og det kan vare grunn til 4 anta at ogsa Ny Sjanse vil erfare denne type
utfordringer i overgangen fra prosjektdrift til ordinzr drift som na er planlagt.

Et sterkt fokus pa arbeidslinja er naturlig 1 en oppsummering av resultatene av
integreringspolitikken. Det er likevel ogsa andre forhold som er viktige bade for innvandrerne selv
og for samfunnet som helhet. Ett slikt forhold er at Norge sa langt har vart et noksa fredelig land
nar det gjelder etnisk baserte konflikter. Vi har ikke vert i nerheten av opptoeyer av den typen man
for eksempel har sett i forstedene utenfor Paris. En annen viktig indikator er hvordan det gar med
innvandrernes barn — far de muligheter til 4 delta 1 utdanning og arbeidsliv pa lik linje med etnisk
norske ungdommer? Statistikken viser at ungdommer med innvandrerbakgrunn 1 stor grad deltar 1
hoyere utdanning, og at de ogsa far jobber etterpa, selv om jobbsekingsprosessen kan ta noe lenger
tid. Det at man har lykkes sdpass godt med den generelle utdanningspolitikken, samt at vi har et
godt utbygd sosialt sikkerhetsnett som avhjelper de inntekts- og marginaliseringsproblemene som
folger av manglende integrering i arbeidslivet, kan med andre ord ha vart svart viktige faktorer bak
at Norge tross alt er et rimelig velfungerende flerkulturelt samfunn.
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Velferdsstatens baerekraft i lys av migrasjon

Et regjeringsutnevnt utvalg (Brochmannuntvalget) som hadde i oppgave 4 utrede den norske
modellens bzrekraft i lys av okt migrasjon, knyttet i sin innstilling legitimitetssporsmal ogsa til
arbeidslivspolitikken (NOU 2011:7). De pekte pa at oppslutning er en forutsetning ogsa for den
aktive arbeidsmarkedspolitikken, et regulert arbeidsmarked og trepartssamarbeid mellom
organisasjonene i arbeidslivet og staten. Lavere organisasjonsgrad blant innvandrere kan bli en
utfordring for modellen, bade lokalt og sentralt, siden « partenes maktbase, og dermed
trepartssamarbeidets legitimitet, bli(r) svekket hvis store deler av arbeidsstyrken jobber i bedrifter
uten organisering» (s.21).

Det samme utvalget fikk gjennomfert en rekke beregninger av hvilke konsekvenser framtidig
innvandring kan ha for statsfinansene. Resultatene av disse regnestykkene avhenger selvsagt i stor
grad av hvilke forutsetninger som legges til grunn for innvandrernes yrkesdeltakelse og bruk av
velferdsordninger. Fram til na har det veart store variasjoner i yrkesdeltakelsen til innvandrere fra
ulike land. I et av regneeksemplene beregnes konsekvensene dersom arbeidsmarkedsdeltakelsen og
uforepensjoneringen som kjennetegner innvandrerne fra Afrika, Asia mfl. med botid pa minst ti ar,
blir normen ogsa for innvandrere fra EU-land i Sentral- og Ost-Europa og deres etterkommere.
Slike forutsetninger forer til en nedgang 1 sysselsettingen pa 12 pst. 1 2030, 3 pst. 1 2050 og 4 pst. i
2100 i forhold til referansebanen. Dette ville innebare utgiftsokning tilsvarende omtrent halvparten

av innsparingen som vil folge av den vedtatte pensjonsreformen.

Okt levealder vil medfere at antall yrkesaktive per yrkespassive vil reduseres betydelig i arene
framover. Videreforing av dagens niva pa velferdstjenestene vil i henhold til perspektivmeldingen
2013 medfore et udekket finansieringbehov 1 2060 tilsvarende 6,1 prosent av verdiskapingen i
fastlands-Norge, dersom befolkningen ikke star lenger i jobb. Brockmannutvalget vurderte om
innvandring kan redde velferdsstaten nettopp ved a oke breken yrkesaktive per yrkespassiv. Pa kort
sikt vil innvandring kunne ha en slik effekt. Pa lengre sikt blir imidlertid innvandrerbefolkningen
ogsa eldre — og bidrar til problematikken. Nar det gjelder okonomisk barekraft er det imidlertid
viktig 4 ha med 1 betraktningen at en eventuell skatteoking fram mot 2060 ikke nedvendigvis
medforer noen reduksjon i rommet for privat forbruk. Perspektivmeldingen estimerer en
produktivitetsvekst i fastlandsekonomien pa 2,3 prosent arlig fram til 2060. Det skulle tilsi en
tredobling av privat forbruk 1 2060 sammenliknet med i dag (Bakke, Klassekampen 22.03.2013).
Det kan altsa tenkes at en situasjon med skatteokning kan oppleves som ekonomisk barekraftig.
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Den nordiske modellens baerekraft
| lys av migrasjon

Anne Skevik Grgdem og Anne Britt Djuve, Fafo
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Innledning

De nordiske landene har alle opplevd kraftig okning i innvandring i lopet av det siste tidret, men det
er fortsatt betydelige forskjeller bade i andelen innvandrere og i sammensetningen av innvandrere.
Finland har den klart laveste andelen innvandrere, med fem prosent utenlandsfedte, deretter
kommer Danmark (8 prosent), Island (9 prosent), Norge (12 prosent) og Sverige (15 prosent). For
Islands del er innvandringen i all hovedsak arbeidsinnvandring, og i Finland kommer de store
innvandrergruppene  fra naromradene, og familieinnvandring er den dominerende
innvandringsarsaken. I de tre andre landene har ogsa arbeidsinnvandringen okt kraftig de siste
arene, men innvandrerbefolkningen er mer sammensatt og gjenspeiler mange ars
flyktningeinnvandring samt tidligere 4rs arbeidsinnvandring fra ikke-vestlige land og
familieinnvandring til disse. Norge skiller seg ut med en svart sterk vekst i arbeidsinnvandring fra
de nye EU-landene 1 lopet av det siste tiaret, og personer fodt i Polen er i dag den storste
landgruppen 1 Norge. Justert for befolkningsstorrelse er forskjellene mellom Norge pa den ene
siden og Sverige og Danmark pa den andre enda storre enn figuren antyder, mens forskjellen
mellom Norge og Island er mindre. Ogsa malt i forhold til befolkningssterrelsen er det imidlertid

Norge som na har den storste innvandringen fra EU-10.

Figur 1 Andel av brutto innvandring av EU8+2 til de nordiske landene 2000-2011

50%
40% ,._/
35% \
30% \/\/\\ / Denmark
i Finland
25% -
——|celand
20%
Norway
15% - Sweden
10%
5% N = £ » —
0% 1 ] 1 1 1 1 1 I ] [

2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 20092010 2011

Source: Nordic Statistics

94



Hvilke integreringspolitiske lgsninger er valgt?

I alle de nordiske landene er ’mainstreaming’ av velferdstjenester hovedregelen: Innvandreres
behov for helse, arbeidsmarkedstiltak og inntektssikring skal i hovedsak dekkes av de samme
ordningene som gjelder for hele befolkningen. Pa arbeidsmarkedsfeltet innebzrer det tilgang til et
tiltaksapparat av i hovedsak noksa kortsiktige tiltak, selv om tiltakenes lengde og innretning varierer
noe mellom landene. I tillegg finnes enkelte tiltak som er rettet spesielt mot innvandrere, sxrlig
nyankomne.

I sporsmalet om hvorvidt tilpasning til majoritetssamfunnet skal vare frivillig eller obligatorisk er
det noksa store politiske forskjeller mellom de tre nordiske landene som har den storste
innvandringen (Norge, Sverige og Danmark). Disse gir seg blant annet utslag i reglene for
statsborgerskap. Mens det 1 Sverige oppfattes som illegitimt at staten stiller vilkir om a delta i
undervisning i samfunnskunnskap (SOU 2010:16), har Norge innfort slike krav. I Danmark kreves
det i tillegg bade danskferdigheter og at sokeren lover ’troskab og loyalitet til det danske samfund’
(CIS nr 9253 af 06/06/2013) — Danmark har altsi en noksd eksplisitt intensjon om
kulturassimilering.

Danmark, Sverige og Norge har utviklet heldags introduksjonsordninger for nyankomne. I Norge
gjelder disse programmene kun for flyktninger og deres familier, mens de i Danmark og Sverige
gjelder alle borgere fra utenfor EU. I Norge og Danmark er deltakelse i ordningen obligatorisk —
men ogsda en rettighet. Kommunene er med andre ord palagt 4 tilby heldags kvalifisering til
nyankomne. I Sverige er det opp til den enkelte kommune om ordningen skal tas i bruk. Ogsa pa
dette omradet framstar Danmark og Sverige som motpoler i bruken av tvangsmidler: mens Sverige
1 stor grad satser pa belonning av deltakelse og resultater slik at deltakelse skal lonne seg for den
enkelte, har Danmark fram til nylig tilbudt nyankomne reduserte sosialhjelpsatser (starthjelp)
uansett om de deltok i program eller ikke, og ogsa implementert noksa strenge okonomiske
sanksjoner overfor de som ikke deltar.

Finland har gjennom sine integreringsplaner laget et kvalifiseringslop som ligger tett opp til det som
1 de ovrige tre landene kalles for introduksjonsordning. Alle landene har ogsi tilbud om
sprakopplering og grunnleggende samfunnslaere, men det varierer hvilke grupper som har gratis
adgang til disse tilbudene. I Norge er det kun flyktninger og innvandrere fra ikke-vestlige land som
har tilgang til gratis sprikopplaring — arbeidsinnvandrere fra EU/EQS omradet ma finansiere dette
selv, eventuelt ma arbeidsgiver tilby slik opplering.

Det politiske debattklimaet pa innvandringsfeltet er pafallende ulikt i de fem landene, og det er
vanskelig 4 se at forskjeller i omfanget av innvandring eller konkrete integreringspolitiske
ufordringer skulle kunne forklare de politiske forskjellene. Spesielt pafallende er forskjellene
mellom Danmark og Sverige, som begge har noen tiars erfaring som innvandringsland. Mens
debatten 1 Sverige 1 stor grad er preget av argumenter om at situasjonen vil ga seg til og at
innvandring ikke er noen trussel mot velferdsstaten (jfr Wadensjo og Boguslaw i kap x i1 denne
rapporten) er frontene betydelig steilere i Danmark. I Sverige er den dominerende forklaringen pa
integreringsproblemene diskriminering — altsa at det er de etniske svenskenes skyld, mens i
Danmark er det klart sterkere tendens til 4 legge skylda pa innvandrerne selv (Hedetoft 2007).
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Dette har ogsa fatt betydelige konsekvenser for landenes innvandringspolitikk: mens Sverige i dag
har ett av verdens mest inkluderende innvandringsregimer, der ogsa tredjelandsborgere har fri
adgang sa fremt de er i stand til 4 skaffe seg en jobb til tarifflonn, har Danmark innfort en rekke
innstramminger for a styre innvandringen vekk fra tredjelandsinnvandring og over pa kvalifisert

arbeidsinnvandring fra EU/EOS.

Tabell 1 Introduksjonsordningens utforming i Danmark, Norge og Sverige

Danmark Norge Sverige
(1999) (2003/2004) (1991/93)2010
Malgruppe | Innvandrere fra tredjeland | Flyktninger, personer pa | Innvandrere fra
humanitaert grunnlag, deres | tredjeland
familier

Varighet 3ar 2 ar (3 ar) 24r (+/5)

Stenad Starthjelpen var lavere enn | Individuell rettighet. [ Hoyere enn sosialhjelp,
sosialhjelp. Opphevet | Hoyere enn sosialhjelp for | individuell stonad,
2012. Na sosialhjelp - [ de fleste deltakere | avtalefestet. Sfi-bonus
husholdsbasert (avhengig av

familiestorrelse).

Sanksjoner | @Wkonomiske og | Okonomiske sanksjoner — | Ingen konsekvenser for
rettighetsmessige men noksa milde. Kan fa | rettigheter til sosialhjelp,
(statsborgerskap) midlertidige konsekvenser | men den hoyere
sanksjoner for rett til sosialhjelp stonaden kan trekkes.

Intensitet Heltid, hele aret.

Hvordan har det gatt med integreringen?

Innledningsvis i denne rapporten skriver vi at vi skal gjennomgi det som er kjent om
Det er imidlertid
integreringstiltak — blant annet er det vanskelig 4 finne en egnet sammenlikningsgruppe. En

integreringspolitikkens  resultater. svaert vanskelig 4 effektevaluere
pekepinn kan man selvsagt finne ved 4 se pa hvordan levekarene til ulike innvandrergrupper er
sammenliknet med majoritetsbefolkningen og andre innvandrergrupper — men sammenhengen
mellom integreringspolitikk og levekar er komplisert. Den pavirkes av en rekke kjennetegn ved
innvandrerne selv, okonomiske konjunkturer, og strukturer og barrierer i lokale arbeidsmarkeder.

Dessuten pavirkes effekten av det enkelte integreringstiltak av helheten i velferdspolitikken.

En felles erfaring i de nordiske landene er at det er vanskelig a finne effektive tiltak for a integrere
lavt utdannede arbeidstakere fra ikke-vestlige land 1 de nordiske arbeidsmarkedene. De
effektevalueringene som har vart gjennomfort peker i all hovedsak pa svaert moderate effekter.
Samtidig er det mange forhold som peker i retning av at arbeidsmarkedsintegreringen av
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innvandrere gir noksa godt: Den gjennomsnittlige yrkesdeltakelsen for innvandrere er riktignok
lavere enn i majoritetsbefolkningen, men den stiger med botid, og flertallet av voksne innvandrere
er i arbeid.

Pa den andre siden er forskjellene mellom de ulike innvandrergruppene piafallende, og i en del
innvandrergrupper er det svart store forskjeller i menns og kvinners yrkesaktivitet. Dette
fenomenet kjennetegner sarlig visse ikkevestlige landgrupper, og er dokumentert i alle de nordiske
landene unntatt pa Island, hvor de naermest utelukkende har arbeidsmigrasjon.

Figur 2 Yrkesdeltakelse i Norge, etter fgdeland.
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I alle landene har innvandrere storre levekirsutfordringer enn majoritetsbefolkningen. Dette gjelder
serlig flyktninger og ikke-vestlige innvandrere, men ogsa arbeidsinnvandrere opplever darligere
lonns- og arbeidsvilkar og ikke minst storre risiko for a bli arbeidsledig.

Det er av flere arsaker vanskelig 4 sammenlikne arbeidsmarkedsstatistikk fra de fem landene. Dette
handler delvis om at det anvendes ulike definisjoner av innvandrere, og dessuten ulike definisjoner
av sysselsetting og arbeidsledighet. I tillegg er det ulikheter i hvilke datakilder som er anvendt.
Beskrivelsene av yrkesdeltakelse 1 Island, Finland, Danmark og Norge bygger pa registerdata, mens
svenskene vurderer arbeidskraftundersokelsen (AKU) til 4 vare en bedre kilde. Dette er for 4 unnga
problemet med overdekning, altsa at sysselsettingstallene beregnes til 4 vaere lavere enn de egentlig
er i innvandrergrupper der utflytting ikke er godt nok registrert. Dermed kan vi fa inntrykk av at
forskjellene i sysselsetting mellom landgruppene er storre enn de faktisk er. Problemet med AKU-
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data er imidlertid at de stammer fra en survey-undersokelse som ikke er tilrettelagt for innvandrere.
Det tilsier at frafallet kan bli spesielt skjevt blant innvandrere, og at vi dermed far inntrykk av at
forskjellen i sysselsetting mellom gruppene er mindre enn den faktisk er. Problemet illustreres i
figur 3 i kapittelet om Finland: nar det anvendes registerdata framstar forskjellene 1 sysselsetting
som klart storre enn nar det anvendes surveydata. Hvilken av de to som er mest korrekt kan man
ikke uten videre fastsla — det kommer an pa hvor stor overdekningen er 1 registerdata og hvor stort
og skjevt frafallet er i surveydata. I norsk sammenheng er AKU klart uegnet til 4 sammenlikne
sysselsetting etter innvandringsbakgrunn. Den norske AKU omfatter for fa innvandrere, og vi vet
fra andre undersokelser at frafallet blant innvandrere er stort og skjevt (Djuve et al 2009). Svenske
registerdata viser et sysselsettingsmonster blant innvandrere som viser klart storre forskjeller mellon

landgruppene enn det AKU-data gir, og som er noksa likt det vi finner i Danmark og Norge:

Figur 3 Sysselsetting i Sverige, 2011. Kilde: SCB REMS
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Utfordringer i integreringspolitikken framover

Manglende sammenliknbare data og kompliserte sammenhenger mellom politikk og levekar,gjor
det umulig 4 kdre noen ’vinner’ i arbeidsmarkedsintegrering blant de nordiske landene. Det klareste
inntrykket er kanskje at de integreringspolitiske utfordringene framstar som noksa like i de fem
landene — til tross for betydelige forskjeller 1 politikken kan det se ut til at levekarsutfordringene
blant innvandrere er noksa like. En stor utfordring som er felles for alle landene (med et mulig
unntak for Island) er a inkludere ikkevestlige innvandrere — og spesielt kvinner — i arbeidsmarkedet.
Samtidig kan det vaere grunn til 4 minne om at ikkevestlige innvandrerkvinner 1 flere at de nordiske
landene har hoyere yrkesdeltakelse enn majorietskvinner i Italia (NOU 2011:7). Nordiske
likestillings- og velferdspolitiske ambisjoner er antakelig de hoyeste i verden, og er tilpasset en hoyt
utdannet befolkning med god helse og sma barneflokker. En afrikansk kvinne som kommer til
Danmark som flyktning, er analfabet, har helseproblemer, krigstraumer og fem sma barn 4 ta vare
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pa har apenbart en lang vei fram til det danske arbeidslivet. Selv om dette eksempelet ikke er
beskrivende for flertallet av innvandrerkvinner i Norden, vil et betydelig antall ha en eller flere av
disse utfordringene. Noe av utfordringen er altsa knyttet til a finne fram til hva som er et fornuftig
ambisjonsniva. Dette er krevende, og feilvurderinger medforer risiko for at noen ikke far de
mulighetene de burde hatt. Formidling av forventninger er som et tve-egget sverd: for hoye
forventninger gir folk opplevelsen av a mislykkes, mens for lave forventninger formidler
manglende tillit og tiltro.

Samtidig er det stort rom for forbedring av tiltakene. De integreringspolitiske tiltakene er ofte for
kortsiktige - hvis utgangspunktet er analfabetisme, vil tre ar pd a lere sprak og fi seg en
yrkeskompetanse som regel vare for lite. Mange deltakere pa tiltak for nyankomne flytter over 1 det
ordinzre tiltaksapparatet nar de har ’gétt ut pa dato’ i introduksjonsordningen. I Norge er det gjort
undersokelser som antyder at arbeidsmarkedstiltakene generelt — altsi bade for innfedte og
innvandrere — gir noksa liten effekt (Kvinge og Djuve 2006, Hardoy og Zhang 2010). Arsakene
synes a ligge 1 at tiltakene er for kortsiktige og lite kompetansegivende, og dermed i for liten grad
evner a tette gapet mellom den enkeltes deltakers stisted og det nivaet pa kompetanse som
ettersporres 1 arbeidslivet (Sandbzk og Djuve 2011). Tiltakene synes i noen tilfeller a virke mot sin
hensikt, gjennom at deltakerne gjennom krav og sanksjonsbruk tvinges til a delta pa gjentatte tiltak
som ikke virker. Dette kan oppleves krenkende og nedbrytende.

Enkelte har argumentert for at stonadsnivéet i seg selv gjor det vanskeligere 4 fa innvandrere ut i
arbeid i1 de nordiske landene enn i andre land i den rike delen av verden (f.eks. de Jong et al. 2005,
Koopmans 2010). Dette argumentet baserer seg pa at avstanden mellom stonadsnivaet og
lonnsnivéet 1 de jobbene det er mulig a fa for innvandrere med fa relevante kvalifikasjoner for det
norske arbeidsmarkedet i noen tilfeller er liten, eller til og med gér i stonadenes favor. Dette vil
seerlig gjelde innvandrere med store familier, fordi mange stonader utbetales med tillegg for barn —
mens forsorgerbyrde som kjent ikke forer til at man fir hoyere lonn. I slike situasjoner har
innvandrere sma okonomiske insentiver til 4 ta betalt arbeid. Utfordringen blir dermed 4 finne fram
til stonadsordninger som ikke fjerner insentivene til a4 arbeide, men samtidig opprettholde et
sikkerhetsnett mot fattigdom. Effektive tiltak mot sosial dumping og useriositet vil ogsa redusere
denne type insentivproblemer.

Som vi har sett har de nordiske landene wvalgt ulike stasteder langs aksen assimilering-
multikulturalisme. En multikulturalistisk tilnerming vektlegger sterkt betydningen av 4 anerkjenne
minoriteters rett til 4 viderefore egen kultur, mens den assimilerende vektlegger betydningen av rask
tilpasning til majoritetskulturen. Selv. om vi altsda finner betydelig nordisk variasjon er
integreringspolitikken en krevende ovelse i alle landene, der det skal balanseres mellom en rekke
ulike oppfatninger om hva som er moralsk godt. Dessuten har det vert klart formulerte
forventninger om at politikkens resultater ma forbedres. Det er en selvstendig integreringspolitisk
utfordring 4 finne ut av om det kanskje pa noen felt kan vere en motsetning mellom malsettingen
om anerkjennelse av kulturelle sxrtrekk pa den ene siden, og effektive integreringstiltak pa den
andre, og for det tredje finne en mate 4 formidle slike eventuelle innsikter til velgerne.
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Ulik sammensetting av innvandrerbefolkningen er en av arsakene til at sysselsettingsgraden varierer
mellom land og grupper. I denne rapporten har vi for eksempel sett at innvandrere til Island har
svart hoye sysselsettingsrater, mens tallene for de andre landene er mer varierte. Dette har
naturligvis sammenheng med at sa 4 si all innvandringen til Island er arbeidsinnvandring, mens de
andre nordiske landene har et langt storre innslag av humanitere innvandrere. Ogsé innenfor hvert
enkelt land varierer sysselsettingen betydelig mellom wulike innvandrergrupper. Noen
migrasjonsforskere argumenterer for at godt utbygde velferdsstater med mange universelle ytelser
vil tiltrekke seg migranter som har lave kvalifikasjoner pa arbeidsmarkedet, fordi disse vil fa en
bedre levestandard her enn i land der inntekten i storre grad avhenger av lonnsinntekt (Borjas 1999,
de Jong et al. 2005). Den empiriske stotten til denne seleksjonshypotesen er relativt svak (Pedersen
et al. 2008, Giuelietti et al. 2011 — sitert i Andersen 2012). En storre bekymring knytter seg til
innvandrernes tilpasninger nar de forst er etablert i et nytt land, og hvilke muligheter de faktisk far
pa det nye landets arbeidsmarked (jf. NOU 2011:7). Land med sma lennsforskjeller, som de
nordiske landene er, kan ha sarlige utfordringer i sa mate. Innvandrere fra lavinntektsland har ofte
lave kvalifikasjoner, eller de kan ha vanskelig for 4 dokumentere de kvalifikasjonene de faktisk har.
De vil dermed soke ufaglaerte jobber i de lavere sjiktene i arbeidsmarkedet — men i de nordiske
landene er selv disse jobbene relativt godt lennet (Barth og Moene 2009). Terskelen inn i
arbeidslivet kan dermed bli hoy for innvandrere med lave kvalifikasjoner. Pa den annen side bruker
de nordiske velferdsstatene omfattende midler pa kvalifisering av innvandrere, noe som i noen grad
bygger ned disse barrierene. Det generelle ledighetsniviet i Norden er dessuten lavt, det fores en
aktiv arbeidsmarkedspolitikk og en ekonomisk politikk som er rettet inn mot hoy sysselsetting.
Dette er ogsa viktige kjennetegn ved den nordiske modellen. Sammenlikning av innvandreres
yrkesaktivitet i ulike land er komplisert, men ser man pia OECDs tall for sysselsetting av
utenlandskfedte i OECD-omradet (OECD 2013), kommer ikke de nordiske landene spesielt darlig
ut. Relativt velregulerte arbeidsmarkeder sorger dessuten for at de aller fleste som er i arbeid har
ordnede arbeidsvilkdr og betaler skatt, og dermed bidrar til finansieringen av velferdsordningene.

Men ogsa arbeidslivsreguleringene kan komme under press som felge av innvandring.

Utfordringer i arbeidslivspolitikken framover

En annen felles utfordring er 4 unnga etnisk definerte enklaver av lavtlonnede arbeidsinnvandrere.
Et grunnleggende kjennetegn ved den nordiske modellen er at velferdsmodellen og
arbeidslivsmodellen er tett knyttet sammen. Det innebarer at store endringer i velferdsmodellen vil
kunne fa konsekvenser for arbeidslivets virkemate, og omvendt. I denne sammenheng er det serlig
sporgsmal knyttet til sosial dumping som er relevante. Omfattende bevegelser av arbeid og tjenester
over landegrensene, i kombinasjon med konkurranseutsetting og okt bruk av arbeidskraftutleie og
kortsiktige arbeidskontrakter, vil kunne medfere et press pa nasjonale lonns- og arbeidsvilkér, og
dessuten gjore det vanskeligere 4 kontrollere at nasjonale lover og avtaler overholdes. Lavere
organisasjonsgrad blant innvandrere kan bli en utfordring for modellen, bade lokalt og sentralt,
siden «partenes maktbase, og dermed trepartssamarbeidets legitimitet, bli(r) svekket hvis store deler
av arbeidsstyrken jobber i bedrifter uten organiserings (NOU 2011:7 s.21). I denne sammenheng
blir det klart at ’den nordiske modellen’ er fem noksa ulike modeller, med ulik organisasjonsgrad og
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ulike muligheter til 4 gjore tariffavtaler almengyldige. I Finland og Island gjelder tariffavtaler
automatisk som lov, mens Norge noksa nylig har innfert og tatt i bruk denne muligheten- forelopig
kun 1 fire bransjer. I Danmark og Sverige har man hverken minstelonnsbestemmelser eller noen
mulighet til 4 almenngjore tariffavtaler. I disse landene er det stor motstand hos partene i
arbeidslivet mot a involvere myndighetene i lennsforhandlingene, til tross for at de opplever at det
blir stadig vanskeligere 4 opprettholde lonnsniva og andre ansettelsesvilkar (Ahlberg 2013, Pedersen
2013).

Figur 4: Organisasjonsgrad og tariffavtaledekning i de nordiske landene
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Norge har den laveste organisasjons- og avtaledekningen blant de nordiske landene, mens nxrmere
100 prosent av den islandske arbeidsstyrken er dekket av en kollektiv avtale. Det er ogsa store
forskjeller i hvem som har ansvar for 4 overvake at reglene i arbeidslivet folges. I Finland har the
Occupational Safety and Health Administration og i Norge Arbeidstilsynet ansvar for a folge opp
lonnsbestemmelsene i almenngjorte tariffavtaler. I Danmark og Sverige er det kun partene som tar
seg av dette.

I hvilken grad sosial dumping forekommer i de tre landene er vanskelig 4 dokumentere. Det er
grunn til 4 tro at Danmark, Sverige og kanskje aller mest Norge er sxrlig utsatt, siden disse landene
har hatt stor arbeidsinnvandring og mangler automatiske almenngjoringsredskaper. I Norge er det
ogsa et tilleggsproblem at organisasjonsgraden er lav relativt til de andre landene, og dessuten sterkt
varierende mellom sektorer og bransjer. Aller lavest er den i privat tjenesteytende sektor, der det
ogsa arbeider mange innvandrere. De generose velferdsordningene kan bidra til 4 eke problemet,
siden selv svart lave lonninger i norsk sammenheng kan framsta som meget attraktive for
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arbeidstakere fra Estland og Polen, sarlig nar det legges norsk barnetrygd og kontantstotte pa
toppen. Ogsa her henger altsa arbeidslivsmodellen og velferdsmodellen tett sammen.

Utfordringer for den gkonomiske baerekraften til den nordiske modellen

Hvorfor skulle innvandring vare en sezrlig stor utfordring for den okonomiske bzrekraften 1 de
nordiske landene? Et argument som ofte nevnes, er at den nordiske modellen baseres pa hoy
yrkesaktivitet (NOU 2011:7, Andersen 2012). Bade skattene og velferdsytelsene er relativt hoye 1 de
nordiske landene, noe som innebzrer at en ekstra person utenfor arbeidslivet bade paforer staten et
storre utgiftstap (manglende skattebetaling) og en storre utgift (stonadsrett) enn det som er tilfelle i
mange andre land. Samtidig er de nordiske arbeidsmarkedene preget av regulerte lonninger og hoye
krav til sprakferdigheter og formell kompetanse, noe som gjor terskelen inn hey. I mange
innvandrergrupper, og spesielt blant de som har kommet av humanitere arsaker, er
yrkesdeltakelsen i gjennomsnitt lavere enn 1 majoritetsbefolkningen, i noen grupper svart mye
lavere. Manglende arbeidsmarkedsintegrering utgjor en storre utfordring for offentlige budsjetter i
Norden enn i land med mindre ambisiose velferdsstater. Pa den andre siden er det ogsa svert
mange innvandrere i arbeid. For Norges del er det vanskelig 4 se hvordan den sterke okonomiske
veksten det siste tidret kunne ha skjedd uten en betydelig innvandring. Innvandring bidrar dermed
béade pad inntektssiden og pa utgiftssiden.

Endret demografisk sammensetting nevnes ofte som en av de sentrale utfordringene for de
nordiske velferdsstatene, og da viser man gjerne bade til eldrebolge og innvandring (e.g. Flotten et
al. 2013). I denne sammenhengen er bekymringen knyttet til den sikalte forsorgerbroken: antallet
yrkesaktiv per person pa trygd vil ga kraftig ned nar eldrebelgen for alvor slir inn. Dersom
innvandring innebarer enda flere pa trygd, vil det naturligvis bidra til problemet.

Den store variasjonen 1 sysselsettingsrater mellom innvandrere med ulik landbakgrunn, som vi har
vist for de fleste nordiske landene i denne rapporten, skaper derfor bekymring. I de senere arene er
det bade i Norge (NOU 2011:7, Holmey og Strem 2012), Sverige (Storesletten 2003, Ekberg 2009)
og Danmark (Wadensjé 2007, Gerdes, Schultz-Nielsen og Wadensjo 2011) gjennomfort
beregninger av innvandringens nettobidrag til statsfinansene. Alle disse studiene understreker at
beregningene innebzrer stor usikkerhet, og at de uansett bare speiler en liten del av virkeligheten.
Men med disse forbeholdene, peker alle studiene i samme retning: innvandring innebarer en
belastning pa offentlige budsjetter. Pa kort sikt kan innvandring, og swrlig arbeidsinnvandring, gi en
gevinst, fordi man far arbeidstakere og skattebetalere inn i skonomien som er ferdig utdannede og
klare til 4 ga rett ut i jobb. Men pa sikt reduseres «gevinsten», fordi ogsa innvandrere blir eldre, blir
syke, og far barn som skal ha barnehage og skole. Humanitare innvandrere og familieinnvandrere,
som gjennomgaende har lavere sysselsettingsrater, innebzrer et storre «tap» for offentlige finanser.
Storesletten (2003) beregner at en gjennomsnittlig innvandrer péiferer den svenske staten et
gjennomsnittlig nettotap pa SEK 175 000. Gerdes, Schultz-Nielsen og Wadensj6 (2011) beregnet at
totale nettooverforinger fra vestlige innvandrere og etterkommere var pa om lag DKK 3,9
milliarder, mens den tilsvarende summen for ikke-vestlige innvandrere og etterkommere var -9,1
milliarder DKK — altsé et betydelig negativt belop. Holmoey og Strem (2012, se ogsa NOU 2011:7)
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presenterer framskrivinger som viser at innvandring fra lavinntektsland svekker de offentlige
finansene gjennom hele beregningsperioden, 2020-2100.

Disse beregningene er selvfolgelig svaert folsomme for hvilke antakelser som gjores om
innvandrernes og etterkommernes sysselsetting over tid. NOU 2011:7 presenterer et regneeksempel
som beregner konsekvensene dersom arbeidsmarkedsdeltakelsen og uferepensjoneringen som
kjennetegner innvandrerne fra Afrika, Asia mfl. med botid pa minst ti ar, blir normen ogsa for
innvandrere fra EU-land i Sentral- og Ost-Europa og deres etterkommere. Slike forutsetninger
forer til en nedgang 1 sysselsettingen pa 12 pst. 1 2030, 3 pst. 1 2050 og 4 pst. 1 2100 i forhold til
referansebanen. Dette ville innebare en utgiftsokning tilsvarende omtrent halvparten av
innsparingen som vil folge av den vedtatte pensjonsreformen. Hvis innvandrerne fra Asia, Afrika
og Latin-Amerika i beregningene antas 4 oppna samme sysselsetting som majoritetsbefolkningen,
gir dette innsparinger i1 offentlige utgifter per innbygger pa mellom 3000 og 5000 kroner per ar i
hele beregningsperioden. Velferd- og migrasjonsutvalget konkluderer dermed: «...hvis denne
gruppens [innvandrere fra land i Asia, Afrika mfl] arbeidsmarkedstilknytning vedvarer, kan
kostnadene for norsk okonomi antas 4 svare til mellom 1/3 og Y2 av gevinstene fra den vedtatte
pensjonsreformen. Hvis derimot innvandrere fra denne landgruppen med mer enn ti ars botid
skulle bli integrert pa arbeidsmarkedet som majoritetsbefolkningen, vil disse kostnadene ikke
palope (NOU 2011:7, s. 303). Tilsvarende papeker Holmoy og Strom (2012) det de selv omtaler
som banale innsikter: «En tilstrekkelig produktiv, arbeidsom, frisk og sosial innvandrer bedrer
andre innbyggernes okonomiske velferd ved a generere hoyere skattebetalinger enn offentlige
utgifter. (...). Derimot paferes naturligvis den ovrige befolkningen et tap av en innvandrer som
ikke arbeider, er storforbruker av offentlige tjenester og stonadsordninger, og dessuten er kriminell.
Slike trivialiteter gjelder imidlertid en hvilken som helst person — ikke bare innvandrere» (Holmoy
og Strom 2012: 110).

Okt levealder vil medfere at antall yrkesaktive per yrkespassive vil reduseres betydelig 1 drene
framover. Videreforing av dagens niva pa velferdstjenestene vil i henhold til den norske
perspektivmeldingen 2013 medfore et udekket finansieringbehov 1 2060 tilsvarende 6,1 prosent av
verdiskapingen i fastlands-Norge, dersom befolkningen ikke star lenger i jobb. Brochmannutvalget
(NOU 2011:7) vurderte om innvandring kan redde velferdsstaten nettopp ved 4 oke broken
yrkesaktive per yrkespassiv. Pa kort sikt vil innvandring kunne ha en slik effekt. Pa lengre sikt blir
imidlertid innvandrerbefolkningen ogsa eldre — og bidrar til problematikken. Nar det gjelder
okonomisk bearekraft er det imidlertid viktig 4 ha med i betraktningen at en eventuell skatteoking
fram mot 2060 ikke nedvendigvis medferer noen reduksjon i1 rommet for privat forbruk.
Perspektivmeldingen estimerer en produktivitetsvekst i fastlandsekonomien pa 2,3 prosent arlig
fram til 2060. Det skulle tilsi en tredobling av privat forbruk i 2060 sammenliknet med i dag
(Bakke, Klassekampen 22.03.2013). Det kan altsa tenkes at en situasjon med skatteokning kan
oppleves som okonomisk barekraftig.

En innsikt som muligens er triviell, men likevel viktig 4 framheve i denne sammenhengen, er at
innvandrere som har kommet til Norden som flyktninger og asylsokere, ikke har kommet for a
styrke landenes offentlige finanser. De har sokt beskyttelse i Norden, noe de har en udiskutabel rett
til i henhold til internasjonal lov. Beregningene som er presentert her, tyder pa at innvandring fra
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land utenfor OECD-omradet svekker de offentlige finansene, og dermed velferdsstatens
okonomiske bzrekraft, i mottakerlandene. Hvor stor denne effekten blir avhenger i svart stor grad
av hvor godt inkluderingspolitikken fungerer, og hvor lett det blir for disse innvandrerne og deres
etterkommere 4 fa og beholde en jobb. Forskningen pa etterkommere som er foretatt i Danmark
og Norge tyder si langt pa at ikke-vestlige innvandreres etterkommere deltar 1 hoyere utdanning og
1 arbeidsliv 1 langt storre grad enn det foreldregenerasjonen har gjort, og at endringen er sarlig stor
blant jenter/kvinner.

Velferdsstatenes politiske/normative baerekraft

I drene etter 2. verdenskrig har de nordiske landene hatt en eventyrlig velstandsvekst, og velstanden
er fordelt betydelig jevnere i befolkningen enn det som er vanlig i resten av verden. Sentralt i denne
utviklingen star et velregulert arbeidsliv, der partene har lykkes bade med en relativt sammenpresset
lonnsstruktur, hey produktivitet og relativt lavt konfliktniva. Parallelt har det som oppfattes som
verdens mest omfattende velferdsstater vokst fram.

En videreforing av velferdsstaten hviler pa to forutsetninger: for det forste ma den over tid ga
noenlunde i balanse; statens inntekter ma altsa tilsvare statens utgifter. For det andre ma den
politiske oppslutningen om velferdsordningene og finansieringsordningene veare tilstrekkelig til at
disse viderefores.

Arbeidsliv og velferdsstat henger som nevnt tett sammen i den nordiske modellen. Et
velfungerende arbeidsliv gir skatteinntekter til 4 finansiere velferdsstaten. Samtidig serger
velferdsstaten for gratis utdanning, omsorgstjenester, helsetjenester og inntektssikringsordninger,
og bidrar dermed med kompetanse og fleksibilitet i arbeidslivet, og legger til rette for hoy
yrkesdeltakelse. Det kan argumenteres for at oppslutningen om velferdsmodellen 1 noen grad er
selvforsterkende: med sma okonomiske forskjeller i befolkningen vil en stor andel av befolkningen
oppfatte universelle velferdsordninger som attraktive, og dermed vare villige til 4 betale for disse.
En fungerende velferdsstat bidrar til at ekonomiske ulikheter dempes og/eller reduseres, og
dermed vedlikeholdes likheten som forer til oppslutning om modellen (Barth og Moene 2012).
Tilsvarende mekanismer kan tenkes a gjelde for oppslutning om arbeidslivsdelen av modellen, som
apenbart hviler pa betydelig oppslutning om fagbevegelsen.

Man kan tenke seg i hvert fall to mulige mekanismer som kan gjore migrasjon til en trussel mot
oppslutningen om velferdsordningene. Den forste har 4 gjore med politikkens maloppnaelse.
Dersom det viser seg at den nordiske modellen ’virker’ darligere i en situasjon med okt etnisk
mangfold og/eller store arbeidsvandringer, altsi at de arbeidsmatkedspolitiske og eller
velferdspolitiske malsettingene ikke oppnas, er det grunn til 4 tro at legitimiteten til modellen
svekkes (Scharpf, 1999). Dette oker selvsagt presset pa a komme fram til effektiv
integreringspolitikk og arbeidsmarkedsregulering. For det andre kan det tenkes at oppslutningen
om solidariske losninger svekkes av at det etniske - og kanskje szrlig det okonomiske — mangfoldet
1 befolkningen oker.
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Den politiske filosofen Michael Waltzer hevder at “the idea of distributive justice presupposes a
bounded world within which distribution takes place: a group of people committed to dividing,
exchanging and sharing social goods, first of all among themselves” (Waltzer 1983, sitert i
Brochmann og Hagelund 2011). Velferdsstaten forutsetter med andre ord et avgrensbart “vi”, slik
Waltzer ser det. Sporsmalet blir dermed hvordan grensene for hvem man vil dele med trekkes og
vedlikeholdes 1 en verden der mennesker i storre grad enn for beveger seg over landegrenser. I de
nordiske landene, der omfordelingen er omfattende, er dette sporsmalet viktig.

Enkelte observatorer mener 4 kunne papeke at omfattende velferdsstater typisk utvikles i etnisk
homogene land, der befolkningen har en reell opplevelse av 4 «sitte i samme bat (jf. Alesina og
Glaeser 2004). I sa fall kan det tenkes at okende innvandring, og den okende etniske
heterogeniteten som folger av denne, kan utgjore en utfordring for de nordiske velferdsstatene. Pa
den andre siden kan det tenkes at rekkefelgen pa begivenhetenes gang har betydning: selv om det
skulle vaere riktig at det er vanskeligere 4 utvikle en velferdsstat i et land med en etnisk sammensatt
befolkning enn i mer etnisk homogene samfunn, er det ikke sikkert at etnisk heterogenitet som
oppstar etfer at velferdsstaten er pa plass vil redusere oppslutningen om velferdsordningene.
Velferdsordninger som forst er innfert har vist seg svaert robuste mot forsok pé 4 reversere dem (se
f.eks Pierson 1996). I velferdsstatens oppbyggingsfase ma tilhengerne av prosjektet samle stotte for
relativt hoye offentlige utgifter, og overbevise velgere med til dels svart ulike interesser om at dette
vil vaere til deres fordel. Nar velferdsstaten forst er bygget opp, skaper velferdsstatens institusjoner
nye interesser og koalisjoner. Har man forst bygget opp et offentlig pensjonssystem, for eksempel,
der innbyggerne betaler inn til en offentlig forsikringsordning og i liten grad investerer i privat
forsikring, skapes en solid oppslutning om videreforing av dette pensjonssystemet. Alesina og
Glaeser (2004) argumenterer for at velferdsstatens politiske grunnlag vil svekkes fordi de som har
storst fordel av velferdsordningene ofte ogsa er mest negative til innvandring, og derfor vil svikte
de velferdsvennlige («venstreside») partiene til fordel for innvandringsskeptiske og velferdsskeptiske
(«hoyreside») partier. I amerikansk historie finnes det flere eksempler pa at «pro-
velferdskoalisjoner» er blitt splittet av retorikk som spiller pa etniske forskjeller (Alesina og Glaeser
2004, kap. 6). Finseraas (2012) har sett pa hvordan velgere som samtidig uttrykker oppslutning om
velferdsordninger og skepsis til innvandring faktisk stemmer 1 Europa, og finner at dette er sterkt
kontektstavhengig. Det er ingen automatikk 1 at disse velgerne trekkes til partier pa den tradisjonelle
hoyresida. Faktisk kan velferdsordningene i seg selv endre de innvandringsskeptiske partiene: Goul
Andersen (2006) papeker at alle de nordiske landene har innvandringsskeptiske partier som
profitterer pa innvandringsskepsis i befolkningen. Disse partiene er likevel ikke velferdsfiendtlige,
men soker ofte 4 profilere seg som konsekvente tilhengere av velferdsstatens kjerneordninger —
fordi det er dette velgerne deres onsker. Hele den politiske dynamikken pa dette omradet later til 4
vare en annen 1 Buropa enn det den 1 viktige perioder har vaert i USA.

Alesina og Glaeser-hypotesen om en kommende amerikanisering av Europa har generert svart mye
forskning: stemmer det at befolkningen i land som opplever hoy, eller sterkt okende, innvandring,
trekker tilbake sin tilslutning til velferdspolitikken? Det korte svaret er nei. Det er gjort en rekke
studier av mulige sammenhenger mellom innvandring og oppslutning om velferdsordninger, ofte
med bruk av data fra den fler-nasjonale studien European Social Survey (ESS), og hovedbildet er at
ingen av disse studiene finner sterk stotte til hypotesen om fallende oppslutning i mete med
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innvandring. Studier har sett pa betydningen av antall innvandrere i landet (e.g. Mau og Burkhardt
2009), det antallet innvandrere befolkningen tror det er i landet (e.g. Senik, Stichnoth og van der
Straten 2009), og tilstrommingen av innvandrere de senere arene (e.g. Hooghe, Reeskens, Stolle og
Trappers 2009). Ingen av disse tilnermingene finner klare effekter av disse forholdene pa
oppslutning om velferdsstatens ordninger eller pa tilliten i samfunnet. Gitt at Europa har hatt
innvandring 1 relativt stor skala siden 1970-tallet, ville vi forvente at eventuelle utslag pa
oppslutningen om velferdsstaten skulle vart synlige rundt 2010 — men dette ser ikke ut til 4 vare
tilfelle. Det er ogsa nxrliggende 4 sporre om det er etnisk eller okonomisk heterogenitet som er
mest avgjorende for oppslutningen om velferdsstatlige ordninger. Alesina og Glaeser har mott
omfattende kritikk, og blant annet den nevnte studien til Barth og Moene peker pa at institusjoner i
seg selv har en betydning for utviklingen: de forklarer internasjonale forskjeller med en dynamikk
mellom okonomisk likhet, oppsluting om velferdsordninger, og de utjevnende effektene av de

samme velferdsordningene.

Det er likevel for tidlig 4 avfeie helt antakelsen om at innvandring og okende etnisk heterogenitet
kan pavirke oppslutningen om velferdsstaten, ogsa i Europa. For det forste viser mange av de
holdningsstudiene som er sitert her — og andre studier — at det er visse tendenser til en negativ
sammenheng mellom innvandring og oppslutning om velferden. Effektene er for svake til 4 vare
statistisk signifikante, og/eller de forsvinner nar man kontrollerer for andre relevante faktorer, men
tendensene peker 1 samme retning i de fleste studiene. For det andre finnes det et mindre antall
studier som ser pa sammenhengen mellom oppslutning om velferd og antall innvandrere i
lokalsamfunn og regioner i stedet for pa nasjonalt niva (e.g. Hellevik et al. 2007, Stichnoth 2010,
Eger 2010). Disse studiene finner en viss sammenheng. Det kan dermed hende at et hoyt antall
innvandrere — ikke i landet, men i lokalmiljget man bor i — svekker oppslutningen om
velferdsordningene. For det tredje kan det hende at ulike velferdsordninger pavirkes ulikt. Det er
for eksempel ikke usannsynlig at befolkningen slutter opp om velferdsordninger de selv har fordel
av — som alderspensjon — men i mindre grad stotter velferdsoverforinger til «de andre» — som
sosialhjelp (Miller 2006). Europeiske holdningsdata viser for eksempel at andelen som mener at
staten bor ta ansvar for helsestell og for at eldre har en rimelig levestandard er stabil over tid, mens
andelen som mener at staten bor ta ansvar for at arbeidsledige skal ha en rimelig levestandard, og at
inntektsforskjellene i samfunnet bor minskes, har blitt lavere over tid (op.cit.). Denne utviklingen
har ikke nedvendigvis med innvandring a gjore, men er likevel i samsvar med hypotesen om at
noen ordninger er mer robuste i mote med innvandring enn andre. Tilsvarende viser en studie at
oppslutningen om et (hypotetisk) forslag om a innfore en garantert minsteinntekt 1 Norge okte da
respondentene fikk mulighet til 4 ekskludere innvandrere fra ordningen (Bay og Pedersen 2009).
Oppslutning om en ny, dyr, universell velferdsordning var altsa lettere 2 mobilisere hvis man tok
innvandrerne ut av den. Dette kan tyde pa at det er visse tendenser til «velferdssjavinisme», ogsa i
Norden.

Debatten om velferdsstatens framtid, inkludert utformingen av de enkelte ordningene, pagir 1 alle
land. Det er ikke stotte i forskningen for en hypotese om at okende etnisk heterogenitet
nodvendigvis og umiddelbart vil undergrave oppslutningen om velferdsstatsprosjektet. Men det
finnes noe stotte til mer avgrensede hypoteser: om at noen ordninger kan bli mindre populere nar
innvandrere far tilgang til dem, eller om at mennesker som bor i innvandrertette omrader i noen
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grad trekker tilbake stotten til velferdsordningene. Omfanget og sammensettingen av
innvandringen, og ikke minst i hvilken grad det lykkes 4 inkludere innvandrerne i arbeidsmarkedet,
vil virke inn pa hvordan dette utvikler seg i framtida. Videre ma det papekes at det finnes svart fa
studier av befolkningens holdninger til stonadseksport. EU/E@S-samarbeidet gir arbeidstakere
romslige muligheter til 4 eksportere stonader over landegrensene. Det foreligger lite kunnskap om
hvordan disse mulighetene, for eksempel til 4 fa utbetalt barnetrygd til barn som bor i andre land,
pavirker oppslutningen om velferdsordningene. En sporreundersokelse gjennomfert av Analyse
Danmark tyder imidlertid pa at et flertall av danskene er motstandere av eksport av barnetrygd

(Ugebrevet A4 20.3.2013)

Det gjenstir altsa 4 se om okt innvandring over tid vil pavirke oppslutningen om felles
velferdsordninger. Er majoritetsbefolkningen villige til a fortsette 4 finansiere en velferdsstat som i
stor grad kommer noen «andre» til gode? Hva er avgjorende for hvem som oppfattes som ’andre’
Vil grunnlaget for den solidariteten og fellesskapsfolelsen velferdsstaten er avhengig av veare til
stede i et svaert etnisk, spraklig og kulturelt heterogent samfunn? Eller er kanskje okonomisk ulikhet
et storre problem? Som nevnt tidligere 1 dette kapittelet er det grunn til 4 tro at resultatene av
integreringsprosjektet vil ha stor betydning ogsi for oppslutningen om de generelle
velferdsordningene. Stor ekonomisk ulikhet som folgende av mislykket integrering vil trolig oke

opplevelsen av avstand.

Sluttord — mangfold eller ulikhet?

Den endringen i migrasjonsmenstre som har skjedd siden 1970 har bidratt til et betydelig storre
spraklig, kulturelt og religiost mangfold 1 de nordiske landene. Mangfold er et begrep som gir
mange positive assosiasjoner: Mangfold gir en rekke muligheter til utvikling og livsutfoldelse som
ikke er til stede 1 et mer kulturelt homogent samfunn. Men vi ser ogsa at okt etnisk og kulturelt
mangfold 1 de nordiske landene har gitt i hand i hand med okt ulikhet — ‘mangfoldet’ gjelder ogsa i
levekar, inntekt og muligheter. Det er lite eller ingenting som tyder pa at etnisk mangfold i seg selv
er noen trussel mot den nordiske modellen. Derimot kan det tenkes at okt okonomisk ulikhet kan
bli det. En viss ulikhet i levekar er apenbart ikke 1 konflikt med den nordiske modellen. Samtidig er
relativt sma okonomiske forskjeller mellom folk, samt muligheten til sosial mobilitet framhevet
som sentrale kjennetegn ved den nordiske modellen. Vedvarende eller okende okonomiske
forskjeller kan dermed vare et faresignal, spesielt hvis forskjellene folger etniske skillelinjer og
vedvarer over generasjoner. Sma okonomiske forskjeller er ogsa med stor sannsynlighet i seg selv
med pa a oke oppslutningen om den nordiske modellen, fordi en stor andel av befolkningen
opplever at de har en egeninteresse av gode, universelle ordninger. Blir de skonomiske forskjellene
store, vil det kunne oppleves som for dyrt 4 vaere med pa 4 finansiere sjenerose ordninger som ogsa
skal omfatte de fattigste.

Den nordiske modellen har to hovedgrep mot sosial og okonomisk ekskludering: for det forste en
langsiktig satsing pa utdanning og kvalifisering for hele befolkningen, og for det andre kollektive
lonnsforhandlinger som sikrer en lenn 4 leve av for alle arbeidstakere (jfr for eksempel
grunnpilarene i den norske modellen slik disse er beskrevet i Dolvik 2013). Faresignalene som er
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tanget opp 1 denne rapporten kan knyttes til begge disse pilarene: det kan se ut til at innvandrere i
mindre grad enn majoritetsbefolkningen nyter godt av disse institusjonene.
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