Indvandring til Danmark:
arbejdsmarkedets centrale rolle
for indvandringspolitikken

I denne artikel beskrives indvandringen og indvandringspolitikken i Danmark siden
1960’erne med udgangspunkt i situationen pé arbejdsmarkedet. Der er bade eksempler p4,

at beskeeftigelsesproblemer har udlest eendringer i indvandringspolitikken, og p4, at ndringer
1 indvandringspolitikken har lagt grunden til beskaftigelsesproblemer.
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Indtil 1983 var vandringer til Danmark reguleret af udleendin-
geloven fra 1952, der frem til begyndelsen af 1970’erne gav

ret frie muligheder for indvandring med det sigte at skaffe sig
arbejde og fa arbejds- og opholdstilladelse. Inden for Norden
blev arbejdskraftens geografiske mobilitet stimuleret med etab-
leringen af et nordisk arbejdsmarked i 1954 med fri bevaege-
lighed over greenserne. Af figur 1 fremgar det imidlertid, at der
pa trods af de forholdsvis frie rammer var en nettoudvandring
indtil slutningen af 1950’erne. Det hang sammen med, at Dan-
mark kom sent med i det gkonomiske opsving efter krigen, og
at der var en hej ledighed frem gennem 1950’erne.

Da det samtidig forst og fremmest drejede sig om vandringer
mellem vestlige lande med relativt ens samfundsstruktur —
Norden, Tyskland og USA — var det i det hele taget en begren-
set virkning, indvandringen havde pé det danske samfund i de
forste 15-20 ar efter krigen.

I anden halvdel af 1960’erne begyndte industrien under tidrets
langvarige hejkonjunktur at beskeeftige udenlandsk arbejds-
kraft, primeert fra Jugoslavien, Pakistan og Tyrkiet, og netto-
beveegelsen blev positiv. Langt de fleste migranter segte mod
Danmark pa eget initiativ for ferst at fa et job, nar de havde

NOTE 1
NOTE 2

passeret greensen. Arbejdssegende udlendinge blev i alminde-
lighed kun afvist ved greensen, hvis de ikke havde penge nok til
at forserge sig selv og penge til en billet til hjemrejsen.

Mange af de udlendinge fra Tyrkiet og Jugoslavien, der kom

i slutningen af 1960’erne, valgte spontant Danmark som
deres mal. En del af indvandringen i 1967 skyldes siledes en
afmatning i gkonomien i Vesttyskland, der fik geestearbejderne
til at sage mod bl.a. Danmark. Der var i mindre grad tale om
arbejdsaftaler mellem danske virksomheder og arbejdsformid-
lingskontorer i afsenderlandene.!

En undtagelse var fx B&Ws ansattelse af jugoslaviske maskin-
arbejdere i sommeren 1969. Forud for hvervningen gik en kon-
takt til Arbejdsministeriet og en aftale med LO, der fastslog, at
B&W skulle stille logi til radighed for de fremmede, hvis antal
var noje fastlagt. Jugoslaverne skulle veere forpligtede til at veere
medlemmer af den relevante fagforening.

Selvom geaestearbejderne gav anledning til en ophedet mediede-
bat, udgjorde de udenlandske statsborgere i 1972 kun 1,8 pct.
af befolkningen.? Danmarks Statistik har fra 1974 en przcis

og deekkende statistik over antallet af udenlandske statsbor-

De forste mere omfattende analyser af den tidlige indvandring er Arbejdsministeriet (1971) og K. Andersen (1979).
Et af de forste krav om formulering af en national indvandringspolitik blev formuleret i en leder i Dagbladet Information den 17. maj 1969 (B.

Jensen (1999), s. 301). Debatten om gaestearbejderne i 1960’erne er bl.a. behandlet i J.W. Serensen (1988). Mediedebatten bred ud allerede i
1964, da den daverende radikale handelsminister Hilmar Baunsgaard i en kronik i Aktuelt den 29.6.1964 formulerede et behov for import af
udenlandsk arbejdskraft for at ege den ekonomiske vekst i en situation med mangel pa arbejdskraft i Danmark, jf. B. Jensen (1999), s. 286 ff.



gere med folkeregisteradresse i Danmark, og den viser, at den
storste enkeltgruppe var de godt 8.000 tyrkiske statsborgere,
efterfulgt af jugoslaverne med knap 7.000 og pakistanerne med
knap 4.000.

Oplysninger om geestearbejdernes stilling pa arbejdsmarke-
det er sparsomme for 1980, men indirekte kilder tyder p4, at
beskeftigelsen var hej indtil 1973. Et overslag fra den radikale
arbejdsminister Lauge Dahlgaard fra efteraret 1970 betonede
da ogsa, at gestearbejderne var en gkonomisk gevinst for Dan-
mark. De producerede arligt veerdier for ca. 1,5 mia. kr., havde
en lgnsum pa 500 mio. kr. og betalte ca. 150 mio. kr. i skat.

Mod slutningen af 1960’erne blev tilgangen af geestearbejdere
efter en leengere debat, ikke mindst i medierne, hvor fagbevae-
gelsen og venstreflgjen formulerede et behov for begraensninger
(B. Jensen (1999) s. 298 ff.), administrativt mere reguleret. Fra
1970 skulle udleendinge, der rent faktisk fik arbejde i Danmark,
melde sig ind i en a-kasse og sygekasse, mens arbejdsgiverne
skulle sikre, at udleendingene kom ind under de overenskomst-
maeessige lon- og arbejdsvilkar (S. Pedersen (1999), s. 238).

Da oliekrisen bred ud i 1973, blev der indfert et permanent
stop for indvandring af arbejdskraft for at begraense en eventuel
voksende ledighed navnlig blandt ufagleerte danske arbejdere.
Det permanente stop beted, at der kun i helt seerlige tilfeelde
kunne gives opholdstilladelse til indvandring med det formal at
fa et arbejde. Reguleringen gjaldt ikke borgere fra Norden eller
EF.

Indvandringsstoppet og den gkonomiske afmatning begren-
sede i forste omgang indvandringen. P4 leengere sigt medferte
stoppet for arbejdskraftindvandring dog ikke en afslutning pa
tilgangen af indvandrere. Men det beted, at indvandring kun
kunne ske ved, at flygtninge, som segte asyl, slog sig ned mere
permanent og via familiesammenforing til disse flygtninge og
andre borgere. Danmark var pa vej ind i et nyt indvandringsre-
gime.

Gastearbejderne rejste for det forste ikke hjem, efter at oliekri-
sen satte ind, selv om arbejdslesheden blandt dem steg kraftigt.
I stedet fik de gradvist permanent opholds- og arbejdstilladelse
(P.C. Matthiessen (1998)). For det andet fik de geestearbej-
dere, der havde faet permanent opholdstilladelse, deres koner
og bern til Danmark gennem familiesammenforingsreglerne,
der gav en udlending med opholdstilladelse ret til at f sin
egtefeelle og bern under 18 ar til landet.

Dertil kom vaeksten i antallet af flygtninge, der for alvor satte
ind efter vedtagelsen af udlaendingeloven i 1983, jf. ogsa det
folgende afsnit. Endelig kom en hgjere fertilitet blandt ind-
vandrerne. Kvinder fra Tyrkiet, Jugoslavien og Pakistan bosat
i Danmark i 1977 fodte eksempelvis i gennemsnit henholdsvis

NOTE 3

4,5, 2,5 og 7 bern mod et gennemsnit for danske kvinder pa
1,7 (S. Pedersen (1999) s. 242). Selvom fertiliteten siden er
faldet markant for kvinderne fra disse lande, er det dog stadig
uvist 1 hvor hej grad, der ogsa er tale om en udskydelse.

Udlzendingeloven af 1983

1 1983 vedtog Folketinget en ny udleendingelov, der gav
retskrav pa familiesammenforing for udleendinges bern under
18 ar samt eegtefeeller, ligesom forzeldre over 60 ar fik ret til
familiesammenforing til Danmark, hvis de ikke havde bern

i oprindelseslandet. Den humaniteere begrundelse byggede
pé en sammenforing af allerede eksisterende familier, der var
blevet skilt fra hinanden. Det viste sig imidlertid, at reglerne
ogsa blev brugt til at danne nye familier, hvor den kommende
egtefeelle blev hentet i hjemlandet; egteskabsmigration eller
marriage migration, som det hedder i den internationale litte-
ratur (fx O. Stark (1988) og A. Celikaksoy, H.S. Nielsen og M.
Verner (2006)).

En anden af 1983-lovens centrale nyskabelser var, at retsstil-
lingen for asylansegere blev forbedret veesentligt. Alle udlen-
dinge, der kom til landet og segte asyl i Danmark som forste
asylland, fik ret til at opholde sig her, mens ansggningen blev
behandlet — uanset om de havde gyldigt pas eller visum.

Loven kodificerede ogsa en administrativ praksis, udviklet i
midten af 1960’erne i form af »de facto«-flygtningebegrebet.
Fra midten af 1960’erne var det sdledes muligt for flygtninge at
sege og opna asyl i Danmark, selvom de ikke opfyldte betin-
gelserne 1 FN’s Flygtningekonvention, men i stedet kunne
angive lignende grunde, der medferer velbegrundet frygt for
forfelgelse.’ Derimod endrede Folketinget ikke i reglerne for
arbejdskraftindvandring, der blev fastholdt i deres restriktive
1973-formulering.

Hvis man opererer med tre indvandringsmotiver — beskeefti-
gelses-, familie- og beskyttelsesmotiv — blev arbejdskraftind-
vandrerne dermed fortsat sorteret fra, mens betingelserne for
indvandring efter motiv 2 og 3 blev vaesentligt liberaliseret.

Resultatet var, at det var en meget specielt sammensat gruppe,
som fik opholdstilladelse efter 1973 og navnlig efter 1983.
Gruppen lignede hverken befolkningerne i de lande, indvan-
drerne kom fra, eller den danske befolkning, hertil var der alt
for fa, som kom med et beskeftigelsesmotiv.

Hvis man forestiller sig keen af udleendinge, som enskede at
migrere til Danmark, s gjorde det nye indvandringsregime
bogstaveligt talt det, at alle de ‘traditionelle’ indvandrere — de,
som blot enskede sig et bedre lennet job og hejere velstand —
blev taget ud af keen, og indvandringen til landet blev baseret
pé de resterende to typer, flygtninge og familiesammenforte. I
det lys er det ikke overraskende, at den gennemsnitlige beskaef-

H. Langlouis og C. Tornee (1993) gennemgar i detaljer udlaendingeloven af 1983.



tigelse for indvandrerbefolkningen p4 sigt skulle komme til at
udgere et problem. Omlaegningen af indvandringspolitikken
mellem 1973 og 1983 kom séaledes uforvarende til at leegge
grunden til de problemer, der omkring artusindeskiftet blev
afseet for endnu en endring af indvandringspolitikken.

Vedtagelsen af den nye udlendingelov faldt sammen med en
udvikling i den globale transportteknologi, der muliggjorde
rejser pa langdistancen til langt lavere priser. Samtidig var
1980’erne praeget af en reekke meget voldelige konflikter i bl.a.
Mellemeosten, og menneskesmuglere begyndte for alvor at
gjne en indbringende platform for forretninger. Disse sterke
kreefter bevirkede, at der skete en pludselig stigning i antallet
af spontane asylansegninger, som steg fra 332 i 1983 til knap
9.000 i 1985. Asylansegerne kom iser fra Irak, Iran, Libanon
og Sri Lanka.*

I kelvandet fulgte en heftig mediedebat, og udleendingeloven
blev igen strammet i 1985 og 86. Helt grundlese asylansegnin-
ger kunne umiddelbart fa afslag, hvis Dansk Flygtningehjelp
stottede Udlendingestyrelsens afgerelse. Endvidere kunne en
asylanseger afvises ved graensen, hvis den pageeldende kom fra
et land, hvor vedkommende reelt var i sikkerhed.®

Efter 1986 faldt indvandringen kortvarigt, men som det
fremgar af figur 1, faldt nettoindvandringen i slutningen af
1980’erne i lige s hej grad, fordi udvandringen steg. Fra slut-
ningen af 1980’erne tog nettoindvandringen igen til og naede
godt 10.000 netto i begyndelsen af 1990’erne. I 1995 var net-
totallet pa 28.500, da et stort antal flygtninge fra det tidligere
Jugoslavien, som fer havde opholdt sig i Danmark efter en
seerlov, nu fik permanent opholdstilladelse.

Figur 1. Ind- og udvandring, Danmark 1946-2013
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NOTE 4
NOTE 5

Generelt deekker nettotallene de senere ar over vandringer pa et
helt andet niveau end for 1970, og niveauet har veeret stigende:
Nettoindvandringen var negativ i 1950’erne, svagt positiv i
1960’erne og lidt hejere 1 1970’erne og 1980’erne. I 1990’erne
og i 00’erne frem til, at EU-gstudvidelsen for alvor slog igen-
nem, 14 nettoindvandringen pé det dobbelte af niveauet i
1970’erne og 1980°erne. Og fra 2007 og frem ser der forelobig
ud til igen at veere sket en fordobling af nettoindvandringen i
forhold til 1990’erne og begyndelsen af 00’erne. Dvs. en for-
dobling for tredje gang siden 1960’erne. Undtagelsen er arene
2002-06 efter VK-regeringens stramninger i 2002 og under
indflydelse af den gkonomiske afmatning i drene 2003 til 2004.

Det er nettoindvandringen, som er den mest interessante, men
hvad driver udviklingen i nettotallet? Det er et kompliceret
sporgsmal, idet bade ud- og indvandring pévirkes af mange
faktorer, bade politiske og skonomiske og béde lokale og glo-
bale. Men betragter man udviklingen i bruttoindvandringstal-
let, sa er det tydeligt, at trendbruddet sker i 1983. Andringen
i 1973 deemper indvandringen og laegger kimen til en anden
sammensetning af indvandringen, og den store stigning efter
1983 er sa sammensat med meget storre vegt pa familiesam-
menforte og flygtninge og mindre pd arbejdsimmigranter.

Noget lignende sker i 00’erne, men med modsat fortegn; forst
omlaegningen af indvandringspolitikken mellem 2000 og 2005,
og sé den kraftigt stigende tilstromning efter 2006 efter nyt
menster med flere arbejdsimmigranter og feerre familiesam-
menforte og flygtninge. I 2014 er der dog skabt usikkerhed
om, hvorvidt denne tilstreebte sammensztning kan realiseres
grundet en meget stor stigning i antallet af navnlig syriske
asylansegere.

For at forstd de beskaftigelsesproblemer, der kom i 1990’erne,
er det nyttigt at fokusere pa udviklingen for ikke-vestlige ind-
vandrere, fordi det i hej grad er indvandrere fra fattige lande,
som har problemer pa det danske arbejdsmarked.

1 1985 udgjorde de ikke-vestlige indvandrere og efterkommere
1,5 pct. af befolkningen, i 1995 3,7 pct., og i 2005 14 andelen
pa 6 pct. I lgbet af 20 ar var andelen af ikke-vestlige indvan-
drere og efterkommere med andre ord firdoblet. Meget tyder i
ovrigt p4, at de ikke-vestlige indvandrere til Danmark land for
land havde et lavere kvalifikationsniveau end fx ikke-vestlige
indvandrere til Vesttyskland (T. Tranees og K.F. Zimmermann
(red.) (2004)).

Da de ikke-vestlige indvandrere iseer bosatte sig i en raekke
omegnskommuner til Kgbenhavn og i enkelte andre store byer,
distancerede en rekke socialdemokratiske borgmestre i anden
halvdel af 1980’erne sig fra den officielle socialdemokratiske

Denne voldsomme stigning var et udbredt fenomen i det meste af Vesteuropa nord for Alperne, jf. B. Jensen (2006). Se ogsa SFI (2003).
Ved supplerende stramninger i 1992 blev der ved familiesammenforing med foraldre stillet krav om, at den herboende indvandrer havde

forsergerevne og -pligt. Efter lovaeendringen kunne en sddan familiesammenfoering betinges af, at herboende godtgjorde sin forsergelsesevne,
yderligere skeerpet i 1998. Nu skulle forsergelsesevnen som hovedregel kunne godtgeres.



indvandringspolitik,® ligesom indvandringsspergsmalet beted

en forsterket veelgertilslutning til Dansk Folkeparti efter etab-
leringen i 1995. Temaet blev ogsd en vigtig del af baggrunden

for regeringsskiftet i 2001.

Begyndelsen af det nye artusind

De ikke-vestlige indvandreres beskeftigelsesgrad faldt markant
frem til 1996, hvor den ndede ned pa 33 pct. for derefter at stige
frem mod artusindskiftet til 43 pct. Selvom beskeftigelsen blev
noget bedre frem mod artusindskiftet, var der dog fortsat langt
op til danskernes niveau (M.L. Schultz-Nielsen (2002), s. 84).

Som folge af de ikke-vestlige indvandreres svage beskeftigelse
og lavere lgnninger var de som gruppe nettomodtagere i for-
hold til de offentlige kasser med en stigende tendens mod
slutningen af 1990’erne, i takt med at indvandrernes andel af
befolkningen steg. I 1991 14 nettotraekket pa de offentlige kas-
ser p4 0,5 pct. af BNP for at stige til 0,8 pct. af BNP i 2000.”

Gennem anden halvdel af 1990’erne bredte der sig den hold-
ning blandt de politiske partier og bredt i samfundet, at der var
behov for at gennemfore en radikal eendring af integrations- og/
eller indvandringspolitikken, idet de offentlige nettooverforsler
til indvandrerne udgjorde en voksende andel af de sociale bud-
getter; en andel som langt oversteg indvandregruppens andel af
befolkningen. I stedet for at hjeelpe det aldrende danske sam-
fund finansielt blev indvandringen en selvsteendig trussel, hvis
ikke der skete vaesentlige politik- og praksiseendringer. Der var
dog ikke enighed om, hvad der burde geres, nogen lagde mest
veegt pa bedre integration, andre pa mindre indvandring og
atter andre pé en anden type indvandring som det, der forst og
fremmest skulle til for at forbedre situationen. Og tilsvarende,
ndar det kom til, hvad der kunne forbedre fx integrationen, var
der forskellige synspunkter pé, hvad der var de bedste redska-
ber. Alligevel blev der over perioden fra sidst i 1990’erne til
midt i 00’erne skabt en konsensus om kernen i en ny integrati-
ons- og indvandringspolitik.

Mulige lgsninger
Helt overordnet var de mulige lesninger pa den finansielle
udfordring for den universelle velfeerdsstat enten ferre indvan-

drere, bedre integration eller mindre velfeerd for det samme
skatteniveau for den gennemsnitlige borger. I den sammen-
haeng blev det ogsa diskuteret at opna bedre integration via
styrkede skonomiske incitamenter.

Det sidste betyder lavere socialt sikkerhedsnet — og altsd en
anden made at sige mindre velfeerd pa — hvilket ville veere en
lidt paradoksal lgsning, idet bekymringen over de stadigt flere
indvandrere uden arbejde i hej grad gik pa, om den danske
model kunne overleve under dette pres. Der var ogsa skepsis
over for den forste losningsmodel med feerre indvandrere, og
den gik p4a, at ambitionen og potentialet, principielt set i det
mindste, med eget indvandring netop var, at den skulle kunne
lose noget af det problem, som den endrede demografi — de
flere eeldre i befolkningen i forhold til de yngre — ville udgere
for velfeerdssamfundets finansiering. Og sa var det maske at
give op for tidligt blot at renoncere pa denne mulighed for et
bidrag til den langsigtede finansiering af velfeerdssamfundet.

Sa var der bedre integration tilbage. Ikke umuligt — men umid-
delbart sveert. Selv midaldrende danskere uden uddannelse var
sveere at fa tilbage pé arbejdsmarkedet, hvis de forst var roget
helt ud. Og det, som 14 bag den dérlige integration, var forst
og fremmest, at de ikke-vestlige indvandrere kun havde meget
kort uddannelse og en beskeden erhvervserfaring. Og det
danske arbejdsmarked er et af de vanskeligste steder at finde
fodfeste for personer med beskedne kvalifikationer, fordi selv
de laveste lonninger er relativt heje.® Man skal altsi for over-
hovedet at komme i gang pé arbejdsmarkedet have en hej pro-
duktivitet, og det havde mange af de ikke-vestlige indvandrere
abenlyst ikke. Dette forhold dbnede imidlertid for en politisk
reaktion pd den indbyrdes spending mellem et skattefinansie-
ret universalistisk velfeerdssamfund og en hastigt voksende og
darligt integreret indvandrerbefolkning.

Integrationspolitik begynder med indvandringspolitik. Jo mere
indvandringen ligner den oprindelige befolkning med hensyn
til kvalifikationsniveau, desto mindre er der for integrations-
indsatsen at gore. Sa hvis sammenscerningen af indvandringen
pé kvalifikationer blev @ndret, sa arbejdsmarkedsmatchet blev
bedre, var der méske mindre grund til at overveje ferre indvan-

Internt i Socialdemokratiet forelé i sensommeren 1987 en rapport fra partiets indvandrer- og flygtningeudvalg ledet af amts- og kommunalpo-

litikeren Vibeke Storm Rasmussen, der ifelge mediedaekningen »igennem ti ar havde beskeftiget sig med flygtninge- og indvandrerproblemer i
Albertslund Kommunalbestyrelse og i Kebenhavns Amtsrad« (Det fri Aktuelt den 14.8.1987). Fra rapporten citerede Det fri Aktuelt krav om,
at indvandrerne i hejere grad tilpassede sig det danske samfund, og krav om nye strammere regler for, hvorndr flygtninge og indvandrere métte
gifte sig med statsborgere fra hjemlandet. Rapporten foreslog ogsa et loft over tilgangen af udenlandske statsborgere fra ikke-EF-lande. Den
omtalte ogsa »opfattelser, handlinger og forhold hos indvandrere og flygtninge, der for socialdemokrater er uacceptable« (Det fri Aktuelt den
14.8.1987). Partiets nye formand Svend Auken havde dog ifelge deekningen i Politiken den 18.10.1987 lagt op til en fyring af Vibeke Storm
Rasmussen, og et nyt mere tungt udvalg skulle formulere en samlet socialdemokratisk indvandrer- og flygtningepolitik. Auken havde desuden
lagt op til »en holdningsmaessig »antiracismekampagne«, som hele fagbeveagelsen star bag« (Politiken den 18.10.1987), jf. i evrigt fremstillingen

De statsfinansielle konsekvenser af den vestlige og ikke-vestlige indvandring er blevet beregnet i en leengere serie af arbejder i Rockwool Fon-

dens Forskningsenhed (se fx E. Wadensjo og H. Orrje (2002)), senest i M.L.. Schultz-Nielsen og T. Tranas (2014). Den svenske gkonom E.
Wadensjos beregninger (Wadensjo (1973)) for Sverige var et pionerarbejde pa feltet, og Wadensjo ledede de forste beregninger fra Rockwool

NOTE 6

i B. Jensen (1999), s. 365 ff.
NOTE 7

Fondens Forskningsenhed. Se ogsa T. Bager og S. Rezai (red.) (1998).
NOTE 8

i Danmark og Tyskland.

For en diskussion af emnet, se T. Tranaes (2006), og T. Tranzes og K.F. Zimmermann (2004) for en sammenligning af de forskellige muligheder



drere, og eventuelt ogsd mindre grund til at overveje at styrke
de ekonomiske incitamenter gennem lavere sociale ydelser.

Det at @ndre indvandringens sammensztning var maske oven 1
kebet ikke sé sveert, som det umiddelbart kunne lyde.

Med indvandrerstoppet i 1973 og udleendingeloven fra 1983
var der som navnt skabt en noget usedvanlig sammensatning
af indvandringen, idet den naesten ikke bestod af indvandrere,
hvis hovedmotiv var arbejde, dvs. mennesker, som havde en
forventning om, at deres evner ville kunne bruges mere pro-
duktivt i et andet land — den klassiske indvandring.

I stedet bestod indvandringen nzesten udelukkende af flygtninge
og familiesammenforte, dvs. personer hvis hovedmotiv til ind-
vandring ikke var at finde et arbejde i Danmark. Det var derfor
for det politiske establishment ret let at se, hvad der skulle til

for at gare sammensatningen mere balanceret med hensyn til
indvandringsmotiv: Sterre beskaftigelsesindvandring.

Stramningen i udleendingepolitikken efter 1999

Siden slutningen af 1990’erne har der vaeret relativ stor politisk
konsensus bag en rekke stramninger i udleendingeloven med
det sigte at nedbringe den del af indvandringen, der ikke er
arbejds- og uddannelsesrelateret. Der var ikke altid konsensus
pa det tidspunkt, stramningerne blev gennemfort, men over tid
har kernen i det udleendingepolitiske regime, som blev gen-
nemfert fra sidst i 1990’erne til midt i 00’erne, veeret bakket op
af et bredt flertal i Folketinget. Selv om regeringsskiftet 1 2001

i hej grad satte en ny kurs i indvandrings- og integrationspoli-
tikken, indtraf de forste eendringer allerede et par ér forinden
med vedtagelsen af den forste samlede integrationslov i 1999
og indvandringsreguleringer i 1999 og 2000.

Den nye integrationslov beted bl.a., at der blev indfert en
tvungen fordeling af flygtninge til kommunerne, der overtog
ansvaret fra Dansk Flygtningehjelp. Derudover blev integrati-
onsprogrammet forleenget fra 1% ar til 3 ar.

Endelig blev en serlig introduktionsydelse til personer omfattet
af introduktionsprogrammet indfert ligeledes i 1999.Ydelsen
var betydeligt lavere end niveauet for kontanthjelp. Tildelings-
kriterierne for den lave ydelse var imidlertid sat sddan sammen,
at ordningen var i strid med EU-reglerne. Derfor blev ydelses-
niveauet endret i forste omgang i 2000, sé det kom pé niveau
med kontanthjzlpen.’

Den lave introduktionsydelse blev si genindfert i 2002, men
denne gang var tildelingen styret af anciennitet — opholdstid i
Danmark — og dette stred ikke mod EU’s regler. Ved genindfe-
relsen i 2002 blev perioden for lav ydelse udvidet fra tre til syv
ar, de sidste fire ar under navnet starthjelp.

NOTE 9

Aret for den forste integrationslov — 1999 — var ogsa aret, hvor
den nye mere restriktive indvandringspolitik blev indledt, hvil-
ket skete med en lov, som betad, at man ikke leengere kunne
fa sine foraeldre til landet. I 2000 introducerede SR-regeringen
endvidere en af hjernestenene i den nye indvandringspolitik,
nemlig tilknytningskravet, der slog fast, at familiesammenfo-
ring alene kunne godkendes i situationer, hvor det kommende
gtepars samlede tilknytning var lige sa stor til Danmark som
til det land, hvorfra den i udlandet bosiddende agtefelle kom.

12001 tradte en borgerlig VK-regering til med Dansk Fol-
keparti som parlamentarisk grundlag. I valgkampen havde
regeringspartierne profileret sig med behovet for opstramnin-
ger i udleendinge- og integrationspolitikken, og i 2002 fulgte en
reekke stramninger, der har gjort det yderligere vanskeligt at fa
opholdstilladelse samt at tage permanent ophold i Danmark,
hvad enten der er tale om familiesammenforing eller asylan-
segning, samt skerpede den ekonomiske motivation til at finde
arbejde. Stramningerne faldt inden for felgende omrader:

Stramminger pa kontanthjeelpsomrddet, herunder at indvandrere
efter den 1. juli 2002 forst var berettiget til kontanthjeelp, nar
de har opholdt sig i Danmark mindst syv af de sidste otte ar.
De forste ar var de som nzvnt alene berettiget til introdukti-
onsydelse og starthjeelp, der 14 noget under niveauet for kon-
tanthjzlp.!° Tanken var, at man gennem ophold skulle optjene
ret til den fulde sociale sikkerhed. Optjeningsprincippet blev
gennem 00’erne udvidet til ogsé at omfatte et krav om beskeef-
tigelsesanciennitet.

Introduktionsydelse og starthjeelp var i praksis kun geeldende
for flygtninge og deres familier og for danskere, som vendte
hjem efter ophold i udlandet, idet indvandrere, som ikke var
flygtninge ved ankomsten til Danmark, skulle forserge sig selv
eller forserges af deres @egtefzlle. Pr. 1. januar 2003 indfertes
der et mere generelt loft over kontanthjeelpen.

Stramminger pa flygtninge og asylomrddet, herunder afskaffelse af
»de facto«-flygtningebegrebet, en skeerpelse af kravene til opna-
else af permanent opholdstilladelse samt skrappere regler for
afviste asylansegere. Den rolle, som de facto-begrebet havde
spillet, blev i nogen grad overtaget af begrebet beskyttelsessta-
tus (b-status).

Stramminger af reglerne for familiesammenyforing, hvor betingel-
serne for at f4 en agtefelle eller samboende bosat i udlandet
til Danmark blev skeerpet. Det indebar et krav om, at bade den
herboende og den udenlandske egtefaelle skal veere fyldt 24 éar,
og at den samlede tilknytning til Danmark skal veere storre end
tilknytningen til det andet land (og ikke blot lige sa stor).

Derudover blev der stillet krav om, at den herboende sgtefaelle
skal stille en bankgaranti pa 50.000 kr., skal rade over en pas-

Fremstillingen bygger pad L.H. Andersen, H. Hansen, M.L. Schultz-Nielsen og T. Tranzs (2012).

NOTE 10 De lave satser blev afskaffet af SR-regeringen med finansloven for 2012.



sende bolig og skal kunne forserge den udenlandske sgtefelle.
Reglerne havde dels til hensigt at begraense antallet af familie-
sammenforinger, dels at styrke indsatsen mod tvangseegteska-
ber.!!

Den nye indvandrings- og integrationspolitik sigtede helt over-
ordnet mod at mindske den finansielle byrde, indvandring fra
fattige lande var for den danske stat. Her blev der ind imellem
skelnet mellem flygtninge pd den ene side og @vrig indvandring
pa den anden side. Danmark modtog ikke flygtninge for at fa
hjelp med en aldrende befolkning, men fordi man sa at sige
havde pataget sig en global velfeerdsopgave. Til gengeeld var det
mere oplagt at betragte den evrige indvandring som en investe-
ring, der gerne skulle give et overskud — eller i det mindste ikke
et underskud, som tilfzldet var.'?

Uagtet om det lykkedes at mindske belastningen af de offent-
lige finanser, ville der veere omkostninger forbundet med den
nye udlendingepolitik. De flygtninge og indvandrere, som ikke
kom i beskeeftigelse trods skeerpede skonomiske incitamenter
— og der vil altid veere nogen — ville skulle leve pa de nedsatte
ydelser. Disse ydelser var for visse gruppe — navnlig for enlige
flygtninge uden bern — meget lave, og her ville blive tale om en
form for fattigdom, der ikke var set i Danmark i efterhanden
mange ar.!?

Hertil kom, at alle herboende — danske sével som ikke-danske
— der enskede at danne familie med en statsborger fra et land
uden for EU, blev ramt. Det blev svaerere at fa sin eksisterende
eller kommende egtefzelde til landet. Omkring 50 pct. af de
indvandrere, som familiesammenfores til Danmark, bliver det
til en dansk eller nordisk statsborger. Den nye politik havde
sdledes ikke kun omkostninger for de herboende indvandrere.
Der var ogsa omkostninger for danskere, som til gengeeld fik
stillet statsfinansielle forbedringer i udsigt.

Udviklingen gennem 00’erne
Den @ndrede udlendingelovgivning materialiserede sig i de
folgende ar igen i et eendret indvandringsregime.

Efter en vis nedgang lige efter 2001 viser figur 2, at der efter ar
2006 blev udstedt markant flere opholdstilladelser til ikke-vest-
lige indvandrere. P43 trods af stramningerne i udleendingepoli-
tikken blev der saledes i 2008 udstedt flere opholdstilladelser

— og ikke feerre — til ikke-vestlige indvandrere. Med den gko-
nomiske krise indtraf et vist fald i antallet af opholdstilladelser
med det sigte at arbejde, men med en stigning igen efter 2012.

NOTE 11
Tranees (2009).
NOTE 12

Hyvis stramningerne af udleendingepolitikken ikke forte til en
varig nedgang i antallet af opholdstilladelser til ikke-vestlige
indvandrere, forte de imidlertid til en markant ndring i, hvem
der fik og hvorfor.

For stramningerne, i &r 2000, blev over halvdelen af opholds-
tilladelserne givet i forbindelse med familiesammenferinger. I
2008 gjaldt det samme kun for hver tiende tilladelse til en ikke-
vestlig udleending. Omvendt er der sket en voldsom stigning i
antallet af opholdstilladelser, der gives til folk, som kommer for
at arbejde og uddanne sig.

Dette skift i indvandringsregime faldt ferst sammen med en
vis afmatning af skonomien efterfulgt af et kraftigt skonomisk
opsving indtil efteraret 2008 med positiv afsmitning pa ikke-
vestlige indvandreres arbejdsmarkedstilknytning.

Endnu i1 2002 14 beskeeftigelsesgraden pa 45 pct. stigende til
47 pct. 1 2005. Dette var ganske vist ikke i sig selv en specielt
imponerende stigning, men det var i en periode, hvor dansker-
nes beskeftigelsesgrad faktisk faldt.

Figur 2. Opholdstilladelser til ikke-vestlige statsborgere
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Krisen, 2008-2013

Den krise, der bred ud i efteraret 2008, og som stadig ved
udgangen af 2014 ikke er overvundet, har ramt savel danskere
som vestlige og ikke-vestlige indvandrere hardt; dog blev de
ikke-vestlige indvandrere hardest ramt. Danskernes beskeef-

For en analyse af eendringerne i mensteret for indgaelse af sgteskab efter loveendringerne i 2000 og 2002, se M.L. Schultz-Nielsen og T.

Indvandringen fra ikke-vestlige lande var en mindre byrde for de offentlige finanser, ndr man s bort fra flygtninge (og familiesammenforte til

disse), men den gav stadig underskud (M.L. Schultz-Nielsen, C. Gerdes og E. Wadensjo (2011)).

NOTE 13

For en analyse af savel de beskaftigelsesmeassige konsekvenser som de fattigdomsskabende elementer ved starthjeelpen, se: L.H. Andersen et

al. (2012). Betydningen for levevilkirene er bl.a. belyst i FK. Hansen, H. Hansen og M.A. Hussein (2009), F.K. Hansen og M.A. Hussain
(2009) og M. Ejrnas, H. Hansen og J.E. Larsen (2010). Denne litteratur er sammenfattet i B. Jensen (2014). For udviklingen i fattigdom
blandt indvandrere set over perioden 1987-2007, se P.J. Pedersen (2011).



tigelsesgrad faldt fra 78 pct. i 2008 til 73 pct. i 2010, mens
faldet for ikke-vestlige indvandrere var fra 56 pct. til 47 pct.

Betragter vi nu det tidligere omtalte beskeaftigelsesgab, dvs.
gabet mellem ikke-vestlige indvandrere og danskeres beskaef-
tigelsesgrad, sammenfatter figur 3 udviklingen fra midten af
1990’erne og frem til 2013.

Det langsigtede fald i beskeftigelsesgabet fra midten af
1990’erne fremgar klart af figuren. Gabet var pa 42 procent-
point i 1996 og faldt til 23 procentpoint i 2008. Det ses, at fra
2008 vokser gabet igen til 26 procentpoint, men dog kun med
tre procentpoint under krisen frem til 2011, hvor det fasthol-
des frem til 2013.

Figur 3. Beskaeftigelsesgabet. Forskel i beskzeftigelsesgrad
mellem danskere og ikke-vestlige indvandrere. 16-64 ar
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Ikke-vestlige indvandreres beskeeftigelse er blevet treengt noget
tilbage i forhold til danskernes under krisen, uden at de ikke-
vestlige indvandreres position pa nogen made igen er blevet sa
marginaliseret, som den var midt i 1990’erne. Alligevel viser
figuren ogsé, at de kommende ér fortsat star over for en bety-
delig integrationsopgave — lige nu er fremgangen for integratio-
nen af ikke-vestlige indvandrere pa arbejdsmarkedet gaet i sta,
og problemet er stagneret pa et meget hgjt niveau.

Indvandringspolitikken blev strammet i 2010 og navnlig i
2011, hvor der blev indfert gebyrer for ansegning om opholds-
tilladelse, og hvor det garantibelgb, som ikke-flygtninge skal

stille, blev haevet fra 50.000 til 100.000 kr. Og i 2011 indferte
Danmark, som vel nok det forste land i verden, et pointsy-
stem i forbindelse med familiesammenforing. Her var det den
tilrejsende aegtefzelle, som skulle optjene point for at kunne fa
en familiesammenferings-opholdstilladelse i Danmark. I den
offentlige debat bliver dette system ofte forvekslet med det
canadiske pointsystem. Men det canadiske pointsystem er for
arbejdsindvandring, ikke for familiesammenforing; Canada har
ikke noget pointsystem for familiesammenforing.

12012 og 2013 bliv politikken igen lempet af SRSF-regerin-
gen, sd den i 2014 nogenlunde svarer til politikken midt i
00’erne, dog med to mere principielle forskelle. For det forste
er det blevet muligt for asylansegere efter seks méneder i
landet at bo og arbejde uden for asylcentrene, hvilket neesten
ingen dog benytter sig af. Man skal vere selvforsergende for at
fa tilladelse til at bo uden for centrene, og det er nok grunden
til at s fi ger det.!* Lige si principielt, men af noget storre
betydning, er for det andet afskaffelsen af de lave ydelser, start-
hjeelp, loft over kontanthjelpen og 225-timersreglen. Selv om
det var en SR-regering, der opfandt starthjelpen i 1999 — godt
nok under et andet navn — sd er det altsi ogsa en SR-regering,
der nu har afskaffet den igen.

Sammenfatning

Indvandringen til Danmark i den lange periode efter Anden
Verdenskrig har bevaeget sig fra et meget lavt niveau og en ind-
vandring fra lande med en neermest identisk samfundsstruktur
til en indvandring pa et langt hejere niveau og med en klar
overveegt af indvandring fra ikke-vestlige lande.

Set i en vesteuropzisk kontekst er dette menster pé ingen
made afvigende, men den massive indvandring af lavt uddan-
nede personer med beskeden erhvervserfaring har medfort
betydelige integrationsproblemer med implikationer for den
finansielle stabilitet af det danske velfeerdssamfund.

De ikke-vestlige indvandreres meget svage stilling pa det
danske arbejdsmarked i 1990’erne var ikke overraskende set
i lyset af den indvandringspolitik, som havde veret fort siden
1970’ernes gkonomiske krise. Forst lukkede man i 1973 for
beskeftigelsesindvandring, og siden, i 1983, gjorde man det
betragteligt lettere at f4 opholdstilladelse i landet som enten
flygtning eller familiesammenfert immigrant. Ved saledes
systematisk at sortere den klassiske arbejdsimmigrant fra ved
grensen — og basere indvandringen alene pa det to andre
hovedmotiver for migration, beskyttelse og familierelationer —
blev den gennemsnitlige beskaeftigelsesgrad for de indvandrere,
som fik opholdstilladelse, ikke overaskende lav. Sd godt som
man kan stykke kilderne sammen (indirekte kilder frem til, at

NOTE 14 Det diskuteres livligt i Danmark, om flygtninges mulighed for at bo og arbejde uden for asylcentrene er med til at oge strommen af asylanse-
gere til Danmark. P4 den ene side er det plausibelt, at menneskesmuglerne og deres kunder tager alle forhold i betragtning, nar de velger i
hvilket land, flugten skal ende, mulighederne for at fi opholdstilladelse, for familiesammenfering, for beskeftigelse, for sociale ydelser, osv. P&
den anden side, nar det geelder flygtninge og beskaftigelse, sa er Danmark ikke det forste land, man teenker pad som mulighedernes land. Selv
for flygtninge, der har fiet opholdstilladelse og har gennemgdet integrationsprogram og sprogkurser, er beskeaftigelsen generelt lav, og de forste
mange 4r i landet endda uhyre lav. Den information har menneskesmuglerne og deres kunder naturligvis ogsi adgang til.



registrene tager over omkring 1980), faldt beskeaftigelsesgraden
for ikke-vestlige indvandrere fra begyndelsen af 1970’erne og
frem til midten af 1990’erne.

Denne udvikling blev segt imedegéet fra slutningen af
1990’erne med en sndret indvandringslovgivning og praksis
med oget vaegt pa integration og inddragelse i arbejdsmarkeds-
politikken (i praksis efter 1996, lovgivningsmeessigt fra 1999)
samt med vagt pd indvandring med det sigte at opné beskeef-
tigelse pé det danske arbejdsmarked. I dag udstedes langt de
fleste opholdstilladelser til indvandrere i denne kategori.

Med krisen stoppede processen med bedre integration, og
problemet blev endda sterre igen de forste ar af krisen, for

sd at stagnere pa et niveau gennem de seneste tre ar, hvor
underbeskeftigelsen er pa 26 procentpoint, hvilket er et meget
hejt niveau for et skattefinansieret velfeerdssamfund som det
danske, nar man tager i betragtning, at gruppen af ikke-vestlige
indvandrere er en voksende andel af befolkningen.

Antallet af nye flygtninge, som havde naet et lavpunkt midt i
00’erne, begyndte at stige gradvist igen efter 2006; nogenlunde
jeevnt frem til 2013, hvorefter antallet ser ud til at stige kraftigt
fra 2013 til 2014, med asylansegere fra dels Eritrea, dels Syrien
og Irak som dem, der tegner sig for den sterste stigning. Der

er ved udgangen af 2014 stor usikkerhed om, hvilket indvan-
dringsregime Danmark er pa vej ind i.



LITTERATUR

Andersen, K. 1979. Gestearbejder — Udlending
— Indvandrer — Dansker. Migration til Danmark 1
1968-78. Kebenhavn:

Andersen, L.H., H. Hansen, M.L. Schultz-Niel-
sen og T. Tranaes. 2012. Starthjeelpens berydning
Jor flvgtninges levevilkdr og beskeeftigelse. Odense:
Syddansk Universitetsforlag og Rockwool Fon-
dens Forskningsenhed.

Arbejdsministeriet. 1971. Betenkning om uden-
landske arbejderes forhold i Danmark. Beteenkning
nr. 589. Kebenhavn: Arbejdsministeriet.
Bager, T. og S. Rezai (red.) (1998). Indvandrin-
gens okonomiske konsekvenser i Skandinavien.
Esbjerg: Sydjysk Universitetsforlag.
Celikakaksoy, A., H.S. Nielsen og M. Verner.
2006. Marriage migration: just another case of
positive assortative matching? Rev Econ house-
hold 4: 253-275.

Coleman, D. og E. Wadensjo med bidrag af B.
Jensen og S. Pedersen. 1999. Indvandringen til
Danmark. Internationale og nationale perspektiver.
Kobenhavn: Spektrum.

Ejrnaes, M. H. Hansen og J.E. Larsen. 2010.
Levevilkdr og coping. Ressourcer, tilpasning og stra-
tegi blandt modtagerne af de laveste sociale ydelser.
Keobenhavn: CASA.

Hansen, F.K., H. Hansen og M.A. Hussain.
20009. Personer og familier med de laveste ydelser
som forsorgelsesgrundlag — en registerundersogelse.
Kgbenhavn: CASA.

Hansen, F.K. og M.A. Hussain. 2009. Konse-
kvenser af de laveste sociale ydelser. Forsorgelses-

grundlag og afsavn. Kebenhavn: CASA.

Jensen. B. 1999. »30 ars avisdebat om »de
fremmede i Danmark«. Del I: Fremmed- og
geestearbejderne 1963-1980« i D. Coleman og
E.Wadensj6 (1999).

Jensen, B. 2006. Indvandringen til Europa. Vel-
Jeerdsstar og integration. Kebenhavn: Gyldendal.
Jensen, B. 2014. Hvad ved vi om modtagerne af
kontanthjeelp. En oversigt over publiceret forskning
1 kontanthjeelpsmodragere i perioden 2007-14.
Odense: Syddansk Universitetsforlag.
Matthiessen, P.C. 1998. Befolkning og samfund.
Kegbenhavn: Handelsskolens Forlag.
Mogensen, G.V. og P.C. Matthiessen. 2002.
Indvandrerne og arbejdsmarkedet. Modet med det
danske velfeerdssamfund. Kebenhavn: Spektrum.
Pedersen, P.J. 2011. A Panel Study of Immigrant
Poverty Dynamics and Income Mobility — Den-
mark, 1987-2007. Odense: Syddansk Universi-
tetsforlag.

Pedersen, S. 1999. »Vandringer til og fra Dan-
mark 1960-1997« i D. Coleman og E. Wadensj6
(1999).

Rosholm, M. og R. Vejlin. 2010. »Reducing
income transfer to refugee immigrants: Does
start-help help you to start?« Labour Economics
Vol. 17(1), p. 258-275.

Schultz-Nielsen, M.L. 2002. »Indvandrernes
tilknytning til arbejdsmarkedet« i G.V. Mogen-
sen og P.C. Matthiessen (2002).
Schultz-Nielsen, M.L. og T. Tranzes. 2009.
Egteskabsmonsteret for unge med indvandrerbag-
grund. Konsekvenser af endringer 1 udlendinge-
lovgivningen i 2000 og 2002. Odense: Syddansk

Universitetsforlag og Rockwool Fondens
Forskningsenhed.

Schultz-Nielsen, M.L., C. Gerdes og E. Wa-
densjo. 2011. The Significance of Immigration for
Public Finances in Denmark. Odense: Syddansk
Universitetsforlag og Rockwool Fondens Forsk-
ningsenhed.

Schultz-Nielsen, M.L. og T. Tranzes. 2014. Ind-
vandreres og danskeres netrobidrag til de offentlige
finanser. Odense: Syddansk Universitetsforlag
og Rockwool Fondens Forskningsenhed.
Socialforskningsinstituttet. 2003. En komparativ
statistisk beskrivelse af befolkningssammenscetnin-
gen og integrationen 1 otte lande«. Kebenhavn:
SFL

Stark, O. 1988. On Marriage and Migration.
European Journal of Population, Vol. 4, No.1 pp.
23-37.

Serensen, J.W. 1988. »Der kom fremmede«.
Migration, Hojkonjunktur, Kultursammenstod.
Fremmedarbejderne i Danmark frem til 1970.
Aarhus: Center for Kulturforskning ved Aarhus
Universitet.

Tranes, T. og K.F. Zimmermann (red.). 2004.
Migrants, Work, and the Welfare State. Odense:
Syddansk Universitetsforlag og Rockwool Fon-
dens Forskningsenhed.

Tranees, T. 2006. »Hvorfor er integrationen sa
sveer?« i B. Jensen. 2006.

Wadensjo, E. 1973. Immigration och samhdllseko-
nomi. Lund: Studentlitteratur.

Wadens;jo, E. og H. Orrje. 2002. Immigration
and the Public Sector in Denmark. Aarhus: Aarhus

Universitetsforlag.



