Redaktionelt forord

Indvandring og integration af udleendinge har i artier veeret

et vigtigt tema i dansk politik. Adskillige valgkampe har veret
domineret af udleendingepolitikken, og udlendingepolitikken
har fort kiler ned mellem partierne i de to blokke — og endda
ned i de enkelte partier. Sommerens og efterarets politiske ud-
spil og debatten om det ggede antal flygtninge viser, at temaet
fortsat er spreengfarligt med potentiale for at skabe splittelse
og nye fronter i dansk politik. Netop derfor er det vigtigt med
et ordentligt videngrundlag, sa diskussioner og beslutninger
ikke bliver baseret pd myter og antagelser. Dette temanum-
mer af Samfundsekonomen traekker tradene op og presenterer
forskning og fakta inden for en raekke problemstillinger, som
ogsa kan forventes at blive aktuelle i de politiske debatter om
indvandring og integration frem mod det kommende folke-
tingsvalg.

Den forste artikel er en oversigtsartikel, hvor Torben Trances
giver et historisk rids af, hvordan indvandringen til Danmark
er blevet reguleret siden 1950’erne, med hovedveaegt pa udvik-
lingen fra vedtagelsen af udlendingeloven i 1983.1 1980’erne
og 1990’erne var indvandringen til Danmark fra ikke-vestlige
lande domineret af familiesammenforte og flygtninge, hvoraf
mange har veeret lavt uddannet og har haft sveert ved at komme
ind pé arbejdsmarkedet. Artiklen beskriver, hvordan det er
lykkedes at &ndre sammensatningen af indvandringen, sa
langt de fleste opholdstilladelser i dag udstedes til personer,
der kommer til Danmark pa grund af arbejde eller uddannelse.
Omvendt problematiseres tendensen til, at gabet i beskaefti-
gelsesgraden mellem danskere og ikke-vestlige indvandrere
vokser, som man har set siden begyndelsen af finanskrisen.
Udpviklingen i udleendingepolitikken kobles saledes tet sammen
med analyser af behovene pé arbejdsmarkedet og de nytil-
komnes muligheder for at bidrage positivt til finansieringen af
velfeerdssamfundet.

Netop sammenhangen mellem indvandring og arbejdsmarked
er afsattet for Mette Fogeds artikel. Hun problematiserer den
forestilling, at lavtuddannet indvandring har store negative
effekter for den oprindelige befolkning med lavt kvalifikations-
niveau, fx i form af fortreengning fra arbejdsmarkedet. Ifelge
gkonomisk teori kan indvandring af bade hejt- og lavtuddannet
arbejdskraft overordnet set have positive effekter for arbejds-
markedet, og gevinsterne stiger, jo mere forskellige de nytil-
komne er fra den oprindelige befolkning. Ideen bag dette er,

at identiske indfedte vil opleve lenpres pa grund af det storre
udbud af deres kompetencer, mens produktiviteten gges i kom-
plementere erhverv. Hvis lanmodtagere har multiple feerdig-
heder, der er relevante for arbejdsmarkedet, og hvis indfedte

og nytilkomne indvandrere adskiller sig systematisk mht. disse
feerdigheder, kan en specialisering finde sted selv inden for
grupper med samme uddannelse og erhvervserfaring. Gennem
empiriske analyser viser hun, at indvandringen til Danmark
fra ikke-vestlige lande har smaé eller endog positive effekter.
Indvandringen giver saledes anledning til, at lavtuddannede
danskere far mere komplekse job.

Soren Kaj Andersen og Jonas Felbo-Kolding ser i den tredje arti-
kel mere specifikt pa indvandringen fra @st- og Centraleuropa
siden EU-udvidelserne i 2004 og 2007 og de udfordringer, de
mere end 82.000 arbejdsmigranter medferer for den dan-

ske aftalemodel pa arbejdsmarkedet. Spergsmaélet om social
dumping har fyldt meget i den offentlige debat, og analyser
bekreaefter, at ost- og centraleuropzerne generelt har lavere
lenninger end danskerne, og at der er betydelige udfordringer
i nogle brancher. Nasten halvdelen af alle gst- og centraleuro-
pzere i landbrug og mere end hver fjerde inden for hotel og
restauration far en timelen, som ligger under mindstesatserne
i de kollektive overenskomster. Artiklens analyser viser, at den
danske model primeert bliver udfordret i de tilfzelde, hvor mi-
granter opholder sig midlertidigt i Danmark, uanset om de er
ilandet som udstationerede eller eksempelvis i sesonbetonede
brancher. Migranter, der har etableret sig mere permanent, vil
med tiden stille krav om lgn- og arbejdsvilkar pa niveau med
de danske arbejdstagere.

Gode almene feerdigheder kan veere en forudsaetning for uddan-
nelse og job. Det er kendt, at ikke-vestlige indvandrere generelt
har et lavt uddannelsesniveau. Den OECD-initierede PIAAC-
undersogelse fra 2013 dokumenterer, at voksne ikke-vestlige
indvandrere i Danmark ogsa har et lavere feerdighedsniveau end
voksne med dansk oprindelse. Vibeke Fakobsen og Ida Marie
Behr Bendiksen gennemgar i den fjerde artikel et udsnit af resul-
taterne af den hidtil sterste kortleegning af befolkningens laese-,
regne og I'T-feerdigheder. Undersogelsen viser blandt andet, at
indvandrerne har lavere leesefeerdigheder end etniske danskere,
selv hvis de er kommet til landet som bern eller har taget en
lang videregaende uddannelse. Det offentlige uddannelsessy-
stem har en raekke tilbud til indvandrerne, der netop sigter pa at
age deres almene feerdigheder, sa de forbedre deres muligheder
for at bega sig og deltage aktivt i det danske samfund. Artiklen
diskuterer muligheder og udfordringer ved de uddannelses-
tilbud, som seerligt henvender sig til voksne med udenlandsk
baggrund. Konklusionen er, at der trods gode og fleksible tilbud
skal arbejdes for at skabe sterre sammenhaeng mellem tilbud-
dene og et gget kendskab, hvis indvandrernes feerdighedsbehov
skal imedekommes pé en bedre made end i dag.



Indvandrere og deres efterkommere ber med tiden fa de
samme gkonomiske muligheder som den oprindelige befolk-
ning, hvis der sker en vellykket integration af dem pé arbejds-
markedet, i uddannelsessystemet og i samfundet som helhed.

I den afsluttende artikel om fattigdom viser Peder ¥ Pedersen
konsekvenserne af, at integrationen af indvandrere fra ikke-
vestlige lande ikke er lykkedes fuldt ud. Gabet mellem fattig-
domsandelen for indfedte og for indvandrere fra ikke-vestlige
lande er stort, og risikoen for leengerevarende fattigdom er ogsa
langt sterre for indvandrerne. Artiklen setter seerlig fokus pa
problemerne med bernefattigdom, som risikerer at have lang-
sigtet betydning for en vellykket integration pa bade uddannel-
sesomradet og arbejdsmarkedet. Danmark, Norge og Sverige
har alle udfordringer med hojere fattigdomsandele blandt
indvandrerbern, men analyser om tyrkiske indvandrere viser,
at indvandrerbernene i Danmark har mere end dobbelt sé stor
sandsynlighed for at veere varigt fattige (16 %) som i Norge og
Sverige (6-7 %).

Bladet indeholder ogsé en artikel uden for temaet af Pezer

Heyn Nielsen om statsministerens magtudevelse gennem den
arlige dbningstale til Folketinget. I artiklen redeger han dels
for, hvordan retten til at holde abningstalen skulle fravristes
kongemagten og forst blev en fast tradition fra 1925 og ind-
skrevet i grundloven ved revisionen i 1953. Dels analyserer han
udviklingen i brugen af personlig appel i talerne, hvor brugen
af denne type retorik ses som udtryk for magtudevelse. Han
finder iseer en stigende brug af identifikationsretorik, mens bru-
gen af autoritativ retorik og styrende retorik, som ogsa bruges
af amerikanske preesidenter, er begraenset. Selvom han papeger,
at vi i Danmark ikke har niet »amerikanske tilstande«, konklu-
derer han, at man i dbningstalerne kan afleese en styrkelse af
det danske statsministerembede.
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Indvandring til Danmark:
arbejdsmarkedets centrale rolle
for indvandringspolitikken

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

at beskaftigelsesproblemer har udlest &ndringer 1 indvandringspolitikken, og pé, at endringer
1 indvandringspolitikken har lagt grunden til beskeftigelsesproblemer.

TORBEN TRANAS
Forskningschef og -professor
Rockwool Fondens Forskningsenhed

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 fremgér 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 skonomiske 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 pa 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-
beveagelsen blev positiv. Langt de fleste migranter segte mod
Danmark pé eget initiativ for forst at fa et job, nar de havde

NOTE 1
NOTE 2

passeret greensen. Arbejdssegende udlendinge blev i alminde-
lighed kun afvist ved graensen, 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 séledes en
afmatning i gkonomien i Vesttyskland, der fik geestearbejderne
til at sege 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 ansettelse 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 neje fastlagt. Jugoslaverne skulle veere forpligtede til at vere
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 pracis

og daekkende 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. Segrensen (1988). Mediedebatten brad ud allerede i
1964, da den daveerende 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 skonomiske veaekst 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 gaestearbejdernes stilling pa arbejdsmarke-
det er sparsomme for 1980, men indirekte kilder tyder pa, at
beskeftigelsen var hej indtil 1973. Et overslag fra den radikale
arbejdsminister Lauge Dahlgaard fra efteraret 1970 betonede
da ogsa, at gaestearbejderne var en gkonomisk gevinst for Dan-
mark. De producerede arligt veerdier for ca. 1,5 mia. kr., havde
en lensum 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 fagbevee-
gelsen og venstreflgjen formulerede et behov for begrensninger
(B. Jensen (1999) s. 298 ff.), administrativt mere reguleret. Fra
1970 skulle udlendinge, 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-
maessige 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 begrense en eventuel
voksende ledighed navnlig blandt ufaglerte 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. Pa 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.

Geastearbejderne 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 gaestearbej-
dere, der havde fiet permanent opholdstilladelse, deres koner
og bern til Danmark gennem familiesammenferingsreglerne,
der gav en udlending med opholdstilladelse ret til at fa sin
egtefzelle og bern under 18 ar til landet.

Dertil kom veksten i antallet af flygtninge, der for alvor satte
ind efter vedtagelsen af udleendingeloven 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 fedte 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 i hvor hej grad, der ogsé er tale om en udskydelse.

Udlzendingeloven af 1983

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

i oprindelseslandet. Den humanitere begrundelse byggede
pa 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
xgtefzlle blev hentet i hjemlandet; eegteskabsmigration 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 vaesentligt. Alle udlen-
dinge, der kom til landet og segte asyl i Danmark som forste
asylland, fik ret til at opholde sig her, mens ansegningen 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 sidledes muligt for flygtninge at
sgge og opna asyl i Danmark, selvom de ikke opfyldte betin-
gelserne i FN’s Flygtningekonvention, men i stedet kunne
angive lignende grunde, der medferer velbegrundet frygt for
forfelgelse.> Derimod =ndrede 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 ssmmensat 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.

Hyvis 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 lonnet job og hejere velstand —
blev taget ud af keen, og indvandringen til landet blev baseret
pa de resterende to typer, flygtninge og familiesammenforte. I
det lys er det ikke overraskende, at den gennemsnitlige beskeaef-

H. Langlouis og C. Tornege (1993) gennemgar i detaljer udleendingeloven af 1983.



tigelse for indvandrerbefolkningen pa sigt skulle komme til at
udgere et problem. Omlaegningen af indvandringspolitikken
mellem 1973 og 1983 kom saledes uforvarende til at legge
grunden til de problemer, der omkring artusindeskiftet blev
afseet for endnu en @ndring 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 raekke meget voldelige konflikter i bl.a.
Mellemesten, og menneskesmuglere begyndte for alvor at
gjne en indbringende platform for forretninger. Disse steerke
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 grensen, hvis den pageldende 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 sa 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 for havde opholdt sig i Danmark efter en
se@rlov, nu fik permanent opholdstilladelse.

Figur 1. Ind- og udvandring, Danmark 1946-2013

Antal personer
90000
80000 Udvandringen fra Danmark

== Nettoindvandring til Danmark
70000

«= |ndvandringen til Danmark
60000
50000
40000
30000

20000

10000

Ar

Kilde: Statistikbanken, Danmarks Statistik

NOTE 4
NOTE 5

Generelt deekker nettotallene de senere ar over vandringer pa et
helt andet niveau end for 1970, og niveauet har veret stigende:
Nettoindvandringen var negativ i 1950’erne, svagt positiv i
1960’erne og lidt hejere i 1970’°erne og 1980°erne. I 1990°erne
og i 00’erne frem til, at EU-gstudvidelsen for alvor slog igen-
nem, 1a nettoindvandringen pa 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 arene 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 pavirkes af mange
faktorer, bade politiske og ekonomiske og bade lokale og glo-
bale. Men betragter man udviklingen i bruttoindvandringstal-
let, sé er det tydeligt, at trendbruddet sker i 1983. Andringen
i 1973 demper indvandringen og leegger kimen til en anden
sammensatning af indvandringen, og den store stigning efter
1983 er s sammensat med meget storre vegt pa familiesam-
menforte og flygtninge og mindre pa arbejdsimmigranter.

Noget lignende sker i 00’erne, men med modsat fortegn; forst
omlaegningen af indvandringspolitikken mellem 2000 og 2005,
og sa den kraftigt stigende tilstremning 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 sammensatning kan realiseres
grundet en meget stor stigning i antallet af navnlig syriske
asylansegere.

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

11985 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
gvrigt pa, at de ikke-vestlige indvandrere til Danmark land for
land havde et lavere kvalifikationsniveau end fx ikke-vestlige
indvandrere til Vesttyskland (T. Tranes og K.F. Zimmermann
(red.) (2004)).

Da de ikke-vestlige indvandrere iser bosatte sig i en reekke
omegnskommuner til Kebenhavn og i enkelte andre store byer,
distancerede en rakke 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 loveendringen kunne en sddan familiesammenforing betinges af, at herboende godtgjorde sin forsergelsesevne,
yderligere skeerpet i 1998. Nu skulle forsergelsesevnen som hovedregel kunne godtgeres.



indvandringspolitik,® ligesom indvandringsspergsmalet beted

en forsterket vaelgertilslutning til Dansk Folkeparti efter etab-
leringen i 1995. Temaet blev ogsa en vigtig del af baggrunden
for regeringsskiftet i 2001.

Begyndelsen af det nye artusind

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

Som felge 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 1a nettotreekket pa de offentlige kas-
ser pa 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 gennemfoere en radikal ndring 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 hjelpe 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 pa en anden type indvandring som det, der forst og
fremmest skulle til for at forbedre situationen. Og tilsvarende,
nar 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 lgsninger pa den finansielle
udfordring for den universelle velfeerdsstat enten feerre indvan-

drere, bedre integration eller mindre velfzerd 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 altsé en
anden made at sige mindre velfeerd pa — hvilket ville veere en
lidt paradoksal lesning, 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 lesningsmodel med feerre indvandrere, og
den gik pa, at ambitionen og potentialet, principielt set i det
mindste, med eget indvandring netop var, at den skulle kunne
lese noget af det problem, som den @endrede demografi — de
flere eldre i befolkningen i forhold til de yngre — ville udgere
for velferdssamfundets 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.

S& var der bedre integration tilbage. Ikke umuligt — men umid-
delbart sveert. Selv midaldrende danskere uden uddannelse var
svaere at fa tilbage pa arbejdsmarkedet, hvis de forst var reget
helt ud. Og det, som 14 bag den darlige integration, var ferst
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
fodfeeste for personer med beskedne kvalifikationer, fordi selv
de laveste lgnninger er relativt heje.® Man skal altsé for over-
hovedet at komme i gang pa arbejdsmarkedet have en hej pro-
duktivitet, og det havde mange af de ikke-vestlige indvandrere
abenlyst ikke. Dette forhold abnede imidlertid for en politisk
reaktion pa den indbyrdes speending mellem et skattefinansie-
ret universalistisk velfzerdssamfund 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 gere. Sa hvis sammensetningen af indvandringen
pa kvalifikationer blev @ndret, sa arbejdsmarkedsmatchet blev
bedre, var der méaske mindre grund til at overveje feerre indvan-

Internt i Socialdemokratiet foreld 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, hvornér flygtninge og indvandrere matte
gifte sig med statsborgere fra hjemlandet. Rapporten foreslog ogsé et loft over tilgangen af udenlandske statsborgere fra ikke-EF-lande. Den
omtalte ogsé »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 holdningsmeessig »antiracismekampagne«, som hele fagbevagelsen 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 l&engere serie af arbejder i Rockwool Fon-

dens Forskningsenhed (se fx E. Wadensjo og H. Orrje (2002)), senest i M.L. Schultz-Nielsen og T. Tranzs (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. Tranaes 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 sammensatning var maske oven i
kebet ikke sa sveert, som det umiddelbart kunne lyde.

Med indvandrerstoppet i 1973 og udleendingeloven fra 1983
var der som navnt skabt en noget useedvanlig sammensatning
af indvandringen, idet den nesten 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 neesten 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 gere sammensatningen mere balanceret med hensyn til
indvandringsmotiv: Sterre beskeeftigelsesindvandring.

Stramningen i udlzendingepolitikken efter 1999

Siden slutningen af 1990’erne har der veeret relativ stor politisk
konsensus bag en raeekke 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 gennemfert, men over tid
har kernen i det udleendingepolitiske regime, som blev gen-
nemfort fra sidst i 1990’erne til midt i 00’erne, vaeret bakket op
af et bredt flertal i Folketinget. Selv om regeringsskiftet i 2001

i hej grad satte en ny kurs i indvandrings- og integrationspoli-
tikken, indtraf de forste &ndringer allerede et par ar 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 1 1999.Ydelsen
var betydeligt lavere end niveauet for kontanthjeelp. Tildelings-
kriterierne for den lave ydelse var imidlertid sat sidan sammen,
at ordningen var i strid med EU-reglerne. Derfor blev ydelses-
niveauet @ndret i forste omgang i 2000, sa det kom pé niveau
med kontanthjelpen.’

Den lave introduktionsydelse blev s& 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 ogs4 aret, hvor
den nye mere restriktive indvandringspolitik blev indledt, hvil-
ket skete med en lov, som beted, at man ikke leengere kunne
fa sine foreldre 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
zgtepars samlede tilknytning var lige sa stor til Danmark som
til det land, hvorfra den i udlandet bosiddende egtefzlle 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
raekke 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 skonomiske motivation til at finde
arbejde. Stramningerne faldt inden for felgende omrader:

Strammninger pa kontanthjeelpsomradet, 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 navnt alene berettiget til introdukti-
onsydelse og starthjeelp, der 14 noget under niveauet for kon-
tanthjalp.!? Tanken var, at man gennem ophold skulle optjene
ret til den fulde sociale sikkerhed. Optjeningsprincippet blev
gennem 00’erne udvidet til ogsa 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 egtefelle. Pr. 1. januar 2003 indfertes
der et mere generelt loft over kontanthjeelpen.

Stramninger pa flygtninge og asylomradet, herunder afskaffelse af
»de facto«-flygtningebegrebet, en skaerpelse 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).

Stramninger af reglerne for familiesammenforing, hvor betingel-
serne for at fa en asegtefzlle eller samboende bosat i udlandet
til Danmark blev skaerpet. Det indebar et krav om, at bade den
herboende og den udenlandske agtefalle skal veere fyldt 24 ar,
og at den samlede tilknytning til Danmark skal vaere storre end
tilknytningen til det andet land (og ikke blot lige sa stor).

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

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

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



sende bolig og skal kunne forserge den udenlandske segtefelle.
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 péa den ene side og @vrig indvandring
pé den anden side. Danmark modtog ikke flygtninge for at fa
hjeelp med en aldrende befolkning, men fordi man sa at sige
havde pataget sig en global velfzerdsopgave. Til gengeeld var det
mere oplagt at betragte den gvrige 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 udleendingepolitik. De flygtninge og indvandrere, som ikke
kom i beskeftigelse trods skerpede 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 efterhdnden
mange ar."

Hertil kom, at alle herboende — danske savel som ikke-danske
— der gnskede at danne familie med en statsborger fra et land
uden for EU, blev ramt. Det blev sveerere at fa sin eksisterende
eller kommende agtefaelde til landet. Omkring 50 pct. af de
indvandrere, som familiesammenfores til Danmark, bliver det
til en dansk eller nordisk statsborger. Den nye politik havde
saledes 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 endret 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. Pa trods af stramningerne i udleendingepoli-
tikken blev der saledes i 2008 udstedt flere opholdstilladelser

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

NOTE 11
Tranaes (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 endring i, hvem
der fik og hvorfor.

For stramningerne, i ar 2000, blev over halvdelen af opholds-
tilladelserne givet i forbindelse med familiesammenforinger. 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 forst sammen med en
vis afmatning af gkonomien efterfulgt af et kraftigt skonomisk
opsving indtil efterdret 2008 med positiv afsmitning pa ikke-
vestlige indvandreres arbejdsmarkedstilknytning.

Endnu i 2002 14 beskaeftigelsesgraden pa 45 pct. stigende til
47 pct. i 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 sével danskere
som vestlige og ikke-vestlige indvandrere hardt; dog blev de
ikke-vestlige indvandrere hardest ramt. Danskernes beskaef-

For en analyse af @ndringerne i mensteret for indgéelse af sgteskab efter lovaeendringerne i 2000 og 2002, se M.L. Schultz-Nielsen og T.

Indvandringen fra ikke-vestlige lande var en mindre byrde for de offentlige finanser, nir man sé 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 sivel de beskeftigelsesmaessige konsekvenser som de fattigdomsskabende elementer ved starthjelpen, se: L.H. Andersen et

al. (2012). Betydningen for levevilkirene er bl.a. belyst i F.K. Hansen, H. Hansen og M.A. Hussein (2009), F K. Hansen og M.A. Hussain
(2009) og M. Ejrnzes, 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 beskeeftigelsesgab, 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 beskeeftigelsesgabet 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 beskaeftigelsesgrad
mellem danskere og ikke-vestlige indvandrere. 16-64 ar
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Ikke-vestlige indvandreres beskeftigelse 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 ar 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 hejt niveau.

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

stille, blev heevet 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 egtefzelle, 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 familiesammenfering; 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 méaneder i
landet at bo og arbejde uden for asylcentrene, hvilket naesten
ingen dog benytter sig af. Man skal veere selvforsergende for at
fa tilladelse til at bo uden for centrene, og det er nok grunden
til at s& f& gor det.'* Lige si principielt, men af noget storre
betydning, er for det andet afskaffelsen af de lave ydelser, start-
hjeelp, loft over kontanthjeelpen og 225-timersreglen. Selv om
det var en SR-regering, der opfandt starthjeelpen i 1999 — godt
nok under et andet navn — sé er det altsa 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 naermest identisk samfundsstruktur
til en indvandring pa et langt hgjere niveau og med en klar
overvaegt af indvandring fra ikke-vestlige lande.

Set i en vesteuropeeisk kontekst er dette menster pa ingen
made afvigende, men den massive indvandring af lavt uddan-
nede personer med beskeden erhvervserfaring har medfert
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
beskeaftigelsesindvandring, og siden, i 1983, gjorde man det
betragteligt lettere at f4 opholdstilladelse i landet som enten
flygtning eller familiesammenfort immigrant. Ved saledes
systematisk at sortere den klassiske arbejdsimmigrant fra ved
graensen — og basere indvandringen alene pa det to andre
hovedmotiver for migration, beskyttelse og familierelationer —
blev den gennemsnitlige beskeeftigelsesgrad for de indvandrere,
som fik opholdstilladelse, ikke overaskende lav. Sa 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 stremmen af asylanse-
gere til Danmark. Pa den ene side er det plausibelt, at menneskesmuglerne og deres kunder tager alle forhold i betragtning, nar de vealger i
hvilket land, flugten skal ende, mulighederne for at f4 opholdstilladelse, for familiesammenforing, for beskeftigelse, for sociale ydelser, osv. Pa
den anden side, nar det geelder flygtninge og beskeaftigelse, sd er Danmark ikke det forste land, man tenker pd som mulighedernes land. Selv
for flygtninge, der har faet opholdstilladelse og har gennemgaet integrationsprogram og sprogkurser, er beskaftigelsen generelt lav, og de forste
mange ar i landet endda uhyre lav. Den information har menneskesmuglerne og deres kunder naturligvis ogsa adgang til.



registrene tager over omkring 1980), faldt beskeaeftigelsesgraden
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 veegt pa integration og inddragelse i arbejdsmarkeds-
politikken (i praksis efter 1996, lovgivningsmeaessigt fra 1999)
samt med vegt pa indvandring med det sigte at opna beskeef-
tigelse pa 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

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

Antallet af nye flygtninge, som havde néet 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.
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Positive effekter af diversitet

pa arbejdsmarkedet

Denne artikel er en selektiv gennemgang af indvandringens effekt pa arbejdsmarkedet
ud fra ekonomisk teori og empirisk forskning pa omradet. Konklusionen er at diversitet
pa arbejdsmarkedet har gevinster, men de fordeles ikke lige.

METTE FOGED
Ph.D., Postdoc,
@konomisk Institut,
Kebenhavns Universitet

Udefrakommende zndringer i vores sociale, kulturelle og
gkonomiske milje fremkalder instinktive reaktioner hos de
fleste mennesker. Det gzelder ogsa indvandring, som ofte traek-
ker overskrifter og foranlediger en ophedet debat om lgnpres
og fortreengning af etniske danskeres job. Nyere forskning
peger imidlertid pa en raekke positive effekter af indvandring,
der ligger uden for de simple neo-klassiske forudsigelser om
komplementaritetsgevinster og omfordeling som felge af for-
skydninger i de relative meengder af arbejdskraft. Hejtuddannet
indvandring bliver keedet sammen med innovation og positive
spillover-effekter, som potentielt kan ege efterspergslen efter
alle typer af arbejdskraft. En anden belge af forskning tager
udgangspunkt i det faktum, at indvandrere er koncentreret

i specielle jobtyper, og peger p4, at indvandring forarsager
specialisering i komparative fordele, hvorved produktiviteten
oges, hvilket helt eller delvist kan modvirke fortreengning i et
fleksibelt arbejdsmarked. Det er det sidste omrade, min forsk-
ning har bidraget til. For vi kommer tilbage til dette, vil jeg
kort opridse de helt store treek i de seneste artiers indvandring
til Danmark og bringe det simple udbuds-efterspergselspara-
digme i spil i en dansk indvandringskontekst.

Indvandring i Danmark

Indvandringen til Danmark har i store traek flyttet sig fra
gaestearbejdere, til flygtninge, til familiesammenferinger og

til igen at indeholde en voksende andel arbejdsmigranter i de
seneste ar. De storste grupper af indvandrere i halvfemserne og
nullerne var saledes flygtninge og familiesammenferte fra ikke-

NOTE 1

vestlige lande. Der er nogle gamle indvandringsgrupper for
eksempel fra Tyrkiet, der primeert vokser gennem familiesam-
menforinger, men de hastigst voksende etniske grupper i denne
periode kommer fra regioner preeget af politiske konflikter og
krige. I slutningen af halvfemserne kom tusindvis af bosniske
og somaliske flygtninge og i starten af nullerne modtog vi
eksempelvis mange flygtninge fra krigene i Irak og Afghanistan.
Flygtningestremmene generede ogsa en del familiesammenfo-
ringer i samme periode.

Selvom ikke alle disse indvandrere er en del af arbejdsmarke-
det (i slutningen af nullerne er mere end hver tiende ikke-EU
indvandrer pa fertidspension), giver indvandringen alligevel
anledning til, at deres andel af beskeaftigelsen stiger fra 3 til 6,2
procent mellem 1995 og 2008. Det er en stor stigning sam-
menlignet med osteuropeere, hvis andel af beskeftigelsen kun
vokser med mindre end et halvt procentpoint.! Indvandringen
fra vestlige lande har ligeledes veret lille som andel af den dan-
ske beskeftigelse. Vestlige migranter fra ikke-EU-lande kom-
mer eksempelvis til landet pa forskerordningen og er sterkt
repraesenteret i videnstunge erhverv.

Flygtninge og familiesammenforte har som helhed mindre
uddannelse end den danske befolkning. Dertil kommer, at de
oftere end indfedte befinder sig i jobs, der ikke matcher deres
formelle uddannelsesmaessige kvalifikationer (Nielsen, 2011).
Dette kan skyldes diskriminering, at nogle feerdigheder ikke sa
let kan tages med pa tveers af landegraenser eller reelle forskelle

Den registrerede osteuropaiske andel af beskaeftigelsen vokser med 0,2-0,3 procent point i perioden. Der til skal leegges et ukendt antal, der

udferer arbejde i Danmark som udstationerede i udenlandske firmaer.



i uddannelser pa tveers af lande. Pa grund af uddannelse eller
pa grund af darligere match pa arbejdsmarkedet konkurrerer
indvandrere i Danmark fra ikke-vestlige lande sédledes primeert
med etniske danskere i job med sma formelle kvalifikations-
krav. Jeg vil derfor lidt uprecist referere til indvandringen som
lavtuddannet.

De folgende afsnit kigger nermere p4, hvilke effekter den store
gruppe af relativt lavtuddannede indvandrere samt den noget
mindre gruppe af udenlandske eksperter kan teenkes at have
for det danske arbejdsmarked.Lad os forste starte med grund-
stenen i gkonomisk arbejdsmarkedsteori:

Det neo-klassiske arbejdsmarked

@konomiske gevinster ved indvandring (og for sa vidt handel)
opstar pa grund af forskellighed. Hvis alle var identiske, ville
arbejdskraftens mobilitet (eller handel) ikke @ndre en teddel
pé den enkeltes velstand. Sa enkle er forudsigelserne fra den
neo-klassiske gkonomiske teori: en udvidelse af arbejdsstyrken
giver et midlertidigt fald i den enkeltes produktivitet, men nér
kapitalapparatet har tilpasset sig, er der ingen len- eller beskeef-
tigelseseffekter — og heller ingen gevinster!

Anlegger vi en mere nuanceret tilgang, hvor arbejdskraft
adskiller sig for eksempel i form af uddannelse, sa vil der vere
gevinster og fordelingsmeassige konsekvenser af indvandring. I
det mest simple eksempel pa en lille gkonomi med hejtuddan-
nede (H) og lavtuddannede (L) vil lavtuddannet indvandring
(I) ege udbuddet af lavtuddannet arbejdskraft og dermed

presse de lavtuddannedes lon (w, > w, ) ned, mens lennen for

Figur 1. Neo-klassisk arbejdsmarkedsteori
A. Arbejdsmarkedet for lavtuddannede
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de hejtuddannede (w, < w,’) vil stige. Nationalindkomsten per
arbejder stiger, men overskudet gar udelukkende til de hgjtud-
dannede.

Figur 1 illustrerer de mekanismer, der er i spil. Indvandring
oger udbuddet af lavtuddannet arbejdskraft, og den nye lon
for lavtuddannede svarer til produktiviteten for den marginale
indvandrer som vist i Figur 1.a. Indkomsten til samfundets
lavtuddannede er B+C for indvandring og C efter indvandring,
mens indkomsten til hgjtuddannede udger A for indvandring
og A+B+D efter indvandring. B omfordeles saledes fra lavt- til
hojtuddannede, E er indvandrernes indkomst og D er »migra-
tionsoverskudet«. Med andre ord stiger nationalindkomsten
med mere, end det koster at ansatte de ekstra lavtuddannede.
Gevinsten gar de hejtuddannede i form af hejere lon, fordi

de er blevet mere produktive.? I markedet for hgjtuddannet
arbejdskraft i Figur 1.b betyder det, at eftersporgselskurven er
flyttet mod hojre.

I praksis er arbejdsstyrken selvfelgelig langt mere heterogen,
end den simple model med to typer af arbejdskraft tillader,

og det gor effekten af indvandring til et komplekst sporgsmal
selv med et sneevert arbejdsmarkedsperspektiv. De relevante
dimensioner og grader af diversitet er et centralt stridspunkt i
den gkonomiske litteratur. Borjas (2003) opdeler arbejdsmar-
kedet i 32 uddannelses-erfaringsgrupper og konkluderer, at
inden for disse grupper forer indvandring til lavere len (deraf
artiklens kendte titel »The Labor Demand Curve Is Downward
Sloping«). Indvandring presser altsa lennen for indfedte med
samme uddannelse og erhvervserfaring — nejagtigt som i Figur

B. Arbejdsmarkedet for hgjtuddannede
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Noter: | den skitserede gkonomi produceres et gode med konstant skalaafkast og perfekt konkurrence. Der er to produktionsfaktorer: lavtuddan-
nede (L) og hgjtuddannede (H). Arbejdsudbuddet er uelastisk, og de to typer af arbejdskraft er komplementer i produktionen.

NOTE 2

Kvalitativt ekvivalente resultater kan udledes fra en model, hvor kapital er en tredje produktionsfaktor, der er tilgaengelig i rigelige mengder

pé de internationale kapitalmarkeder. Der vil vere en indstremning af kapital, men prisen pa kapital vil vaere fastsat pa de internationale
markedet, og »migrationsoverskuddet« vil derfor stadig ga til hgjtuddannede. Er kapital derimod uelastisk, gir noget af overskudet til ejere af

samfundets kapital.



1.a. Men et centralt resultat fra denne artikel og relaterede
studier er desuden, at der er positive effekter pa tveers af de for-
skelige uddannelses-erfaringsgrupper grundet komplementari-
tet i produktionen — deres efterspergselskurver flytter til hojre
som vist for de hgjtuddannede i Figur 1.b.? Flere rengorings-
hjeelpere presser for eksempel lgnnen i rengeringsfaget, men
gor andre grupper mere produktive, fordi de kan bruge deres
tid mere produktivt.

Ottavianno og Peri (2012) bygger videre pa Borjas’ struk-
turelle tilgang og tillader, at indvandrere og indfedte ikke
nedvendigvis er perfekte substitutter inden for en uddannelses-
erfaringsgruppe. De finder store negative effekter for tidligere
indvandrere med samme uddannelse og erhvervserfaring og
sma positive effekter for indfedte i samme uddannelsesgruppe,
hvilket tyder pa, at uddannelses-erfaringsgrupperne ikke er
finmaskede nok til at opfange vaesentlige karakteristika med
betydning for arbejdsmarkedet.

At effekterne af indvandring kan vaere sm4, og endda positive,
bekreeftes i en reekke studier baseret pa geografiske korrelatio-
ner mellem indvandring og lenudvikling. Disse studier har den
udfordring, at indvandrere tiltreekkes af omrader med vaekst og
jobmuligheder, hvilket giver anledning til et klassisk omvendt
kausalitetsproblem. Mange studier folger Altonji og Card
(1991) og bruger skonometriske tekniker til at isolere den
eksogene komponent af indvandringen, som er drevet af tidlige
bosattelsesmeonstrer, der antages at vere ukorrelerede med
nutidige eftersporgselssted. En anden made at lgse kausalitets-
problemet er ved at finde et naturligt eksperiment. Et beremt
eksempel er den pludselige ankomst af 125.000 cubanere i
Miami i 1980, efter at Fidel Castro uventet abnede havnen

i Mariel for udrejse i en kortere periode. Card (1990) finder
ingen betydelige loneffekter af denne indvandring, selvom den
udgjorde en syv procents stigning i Miamis arbejdsstyrke.*

Komparative fordele

I et forskningsprojekt med Giovanni Peri (University of
California, Davis og National Bureau of Economic Research)
undersgger vi nermere, hvordan det kan vere, at selv indvan-
drere og indfedte med samme uddannelse og erhvervserfaring
ikke ser ud til at konkurrere direkte om de samme jobs (Foged
og Peri, 2013).

Pa tveers af lande befinder indvandrere sig i de samme typer af
job. Lavtuddannede indvandrere arbejder ofte med rengering,

madlavning, ved samlebéand eller som ufagleert i landbrug og
byggeri. Hejtuddannede indvandrere besidder ofte tekniske,
men forholdsvis rutinepraegede job — det kunne veere regne-
tunge job inden for ingenierfaget eller computertekniske job.
Generelt gelder det, at indvandrere er hyppigst repraesenterede
i jobtyper, der ikke kraever meget lokalkendskab eller sprogfor-
stéelse — job, hvor man som ny i et land har en relativ fordel
sammenlignet med indfedte. Ligeledes er der naesten udeluk-
kende indfedte i job, som er landespecifikke, meget kommu-
nikationsbaserede og komplekse i en kognitiv forstand eller i
forhold til interaktionen med andre individer.

Tabel 1 viser de fem stillingsgrupper med hgjest og lavest &n-
dring i andelen af udenlandsk fedte. Ved at koble de internatio-
nalt standardiserede (4-cifrede) stillingskoder med amerikansk
data (O*NET), der indeholder information om forbruget af
forskellige feerdigheder i de enkelte jobs, har vi kunne kon-
struere indeks, der maler omfanget af henholdsvis kognitive,
kommunikative og manuelle opgaver i de enkelte job. Vi ser

et klart menster. Stillingsgrupperne med stor koncentration

af indvandrere indeholder fx job som taxachauffer og renge-
ringsassistent og scorer hgjt pa manuelle feerdigheder og lavt
pa mere komplekse feerdigheder. Vores kompleksitetsmal stiger
med forbruget af kognitive og kommunikative feerdigheder og
falder med forbruget af manuelle feerdigheder.

Den neo-klassiske udbuds-efterspergselsteori er statisk.
Lenmodtagere antages at vaere perfekte substitutter inden for
fastlaste grupper, der typisk er defineret ud fra faste mar-
kere som uddannelse og erhvervserfaring. Hvis individer har
multiple feerdigheder, der er relevante for arbejdsmarkedet og
adskiller sig systematisk mellem indfedte og nytilkomne i et
land, kan der finde produktiv specialisering sted selv indenfor
uddannelses-erfaringsgrupper. Indvandring medferer nemlig
skeerpet konkurrence i nogle typer af job, mens andre job op-
lever oget produktivitet som folge af indvandringen i komple-
mentere erhverv (den relative lon @ndres i denne alternative
feerdighedsdimension). Det betyder, at job, hvor indfedte har
en komparativ fordel, nu bliver relativt mere attraktive, og
indvandringen oger dermed jobmobilitet og specialisering
imod disse job, hvilket vi empirisk har forsegt at opfange med
kompleksitetsindekset.

I Figur 2 har vi brugt instrument variable til at praediktere
mere og mindre udsatte omrader i Danmark ud fra en kom-
bination af tidlige boszttelser og den nationale indvandring.’

Litteraturen, der er affedt af Borjas (2003), bliver ofte omtalt som den strukturelle tilgang eller produktionsfunktiontilgangen til at estimere

loneffekter af indvandring, fordi man udregner loneffekterne baseret pa den antagene produktionsstruktur og eendringerne i de relative maeng-

NOTE 3

der af forskellige typer af arbejdskraft.
NOTE 4

delbare stigning i arbejdsudbudet.
NOTE 5

Identifikationen i dette papir er blevet kritiseret for ikke at tage hejde for, at oprindelige beboere kan udvandre og dermed modvirke den umid-

Det tidlige geografiske bosettelsesmonster (1988) kan potentielt veere korreleret med lokale arbejdsmarkedsforhold. Det er derfor en iden-

tificerende antagelse i disse instrumenter baseret pa Altonji og Card (1991), at eftersporgselssted ikke er sa persistente, at de varer ved ind i
analyseperioden. Alternativt kan vi preediktere indvandringen ud fra den geografiske placering flygtninge fik tildelt under Spredningspolitikken
1986-1998, som kan ses som en kvasi-tilfeldig fordeling med det formal at sprede flygtninge i de danske kommuner proportionalt til befolk-
ningstal og uden oplysninger om den enkeltes uddannelse eller lignende (se Damm, 2009). Vi finder lignende resultater ved begge tilgange.



TABEL 1. Indvandringskoncentrationer og faerdighedsforbruget i stillingskategorier

Ikke-EU andel
1994-2008 dif.

Mindst indvandring
Ledelse i sma virksomheder -0.018
Lovgivningsarbejde og ledelse i

: L : 0.002
offentlig administration
Ledelse i store virksomheder 0.003
Militeert arbejde 0.003
Fagleert arbejde indenfor
landbrug, fiskeri o.lign. Lo
Storst indvandring
Transport og anleegsarbejde 0.039
Manuelt arbejde i byggeri, trans-

o 0.045

port og fremstilling
Betjening af industrimaskiner 0.057
Andet manuelt arbejde 0.087
Rengerings- og renovationsarb., 0.148

bud, vagt o.lign.

Noter: Kompleksitet = In( (Kommunikation + Kognitiv) / Manuel)

Feerdighedsforbruget
Kognitiv Kommunikation Manuel Kompleksitet
0.666 0.677 0.432 1.136
0.897 0.989 0.303 1.828
0.796 0.796 0.367 1.488
0.441 0.390 0.633 0.225
0.362 0.248 0.736 -0.328
0.352 0.265 0.810 -0.322
0.215 0.156 0.769 -0.783
0.276 0.146 0.790 -0.655
0.260 0.205 0.742 -0.633
0.126 0.103 0.695 -1.234

Feerdighedsforbruget i hver aggregerede stillingsgruppe (2-cifret ISCO) er det populationsvaegtede gennemsnit af faerdighedsforbruget i de underlig-

gende stillingsgrupper (4-cifret ISCO).

Desuden kan vi udnytte det faktum, at indvandringen var
relativt lille frem til midt halvfemserne, til at undersege, om de
indfedte, der efterfolgende oplevede henholdsvis meget lidt og
stor indvandring, havde samme udvikling inden stigningen i
indvandrerandelen i deres lokale arbejdsmarked.®

Vi finder, at indvandringen til Danmark fra ikke-vestlige lande
har givet anledning til, at etniske danskere uden en erhvervs-
kompetancegivende uddannelse har specialiseret sig i mere
komplekse jobs. Denne dynamiske tilpasning har beskyttet
deres lon og beskaftigelse. Effekterne er drevet af unge med
lille anciennitet hos den arbejdsgiver, de havde i begyndelsen af
perioden. Det er personer, som har en relativt lille omkostning
ved at skifte job (lav virksomhedsspecifik human-kapital) og
en stor gevinst ved at sadle om (mange ar til at hegste gevin-
sterne ved omstillingen). De @ldre i arbejdsstyrken, som bliver
berettigede til efterlon mod slutningen af vores analyseperiode,
treekker sig derimod tilbage tidligere, hvis de har oplevet mere
indvandring i deres lokale arbejdsmarked.

Figur 2 viser nogle af vores resultater for gruppen af lavtud-
dannede: En klar specialisering mod mere komplekse job.

NOTE 6

I transitionsperioden ser det ud til at give anledning til lidt
hgjere timelgn, men denne effekt forsvinder, efterhdnden som
flere lavtuddannede flytter til de mere produktive erhverv. Det
lille fald i beskeaeftigelsen mod slutningen af perioden er drevet
af eeldre, der gradvis bliver berettiget til efterlen mod slutnin-
gen af perioden.

Positive eksternaliteter

Hojt kvalificeret arbejdskraft tilleegges afgerende betydning i
forhold til ideskabelse og innovationer, som skal tilvejebringe
vaekst pa den lange bane. Teknologiske fremskidt kan ege
produktiviteten og dermed eftersporgslen efter alle typer af
arbejdskraft. Disse effekter bliver kaldt for positive human-
kapital-eksternaliteter. Jeg vil kort opridse et par relevante
studier for ogsa at kaste lidt lys over denne type af indvandring.
Malchow-Moller, Munch og Skaksen (2011) bruger »forsker-
skatteordningenc til at undersege, om udenlandske forskere

og neglemedarbejdere bidrager til at oge produktiviteten for
andre medarbejdere i den samme virksomhed. De finder, at
hejt kvalificerede udenlandske medarbejdere bidrager til at oge
virksomhedens produktivitet malt ved lgnudviklingen for de
ovrige neglemedarbejdere samt virksomhedens eksport.

Lokale arbejdsmarkeder er i vores undersegelse defineret ud fra de nye kommuner (Frederiksberg og Kebenhavn lagt sammen til en).



Figur 2. Transitioner og indvandring
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Amerikanske studier af hgjtuddannet indvandring fokuserer pa
de eksperter, man teenker har serlig stor betydning for ide-
skabelsen og innovationen i et samfund — de sakaldte \STEM
workers« (Science-Technology-Engineering-Math). Det er hejt
specialiserede erhverv, hvor der er relativt mange indvandrere
sammenlignet med kommunikationskreevende og bureaukra-
tiske jobs. Igen sandsynligvis pa grund af komparative fordele:
et matematisk problem har samme lgsning i alle lande, mens
det kan veere sveert for en udefrakommende at forsta lande-
specifikke normer og bureaukratiske spilleregler. Peri, Shih og
Sparber (2014) finder, at STEM-indvandrere har en positiv
effekt pa produktiviteten af andre hejtuddannede i det samme
omrade, svarende til den danske analyse pa virskomhedsni-
veau. Hunt og Gautier-Loiselle (2010) og Kerr og Lincoln
(2010) viser, at STEM-indvandrerne bidrager til antallet af
patenterede innovationer, hvilket peger pa, at mekanismen

for den positive produktivitetseffekt lober gennem ideskabelse
(positive eksternaliteter), som i teorien kan ege efterspergslen
for alle typer af arbejdskraft.

Konklusion

Ud fra vores gkonomiske leerdom er indvandring altsa over-
ordnet set positivt for arbejdsmarkedet, og jo mere forskellige
indvandrere er fra indfedte, jo sterre gevinster er der ved ind-
vandring. Tankegangen er enkel: identiske indfedte vil opleve
et lonpres pa grund af det storre udbud af deres kompetencer,
mens komplementerer erhvervs produktivitet eges. Det er
ikke den tankegang, udlendingepolitik bliver designet efter.

I mange lande inklusiv Danmark er der et politisk pres for at
begranse lavtuddannet indvandring og styrke rekruttering og
fastholdelse af hejtkvalificeret udenlandsk arbejdskraft, selvom

den indfedte arbejdsstyrke samtidig er relativt hejtuddannet.
Hvorfor sa det?

For det forste kan ensket om at rekruttere hgjtuddannet
arbejdskraft rationaliseres ud fra ideen om, at disse personer i
seerlig grad bidrager til innovation i samfundet. For det andet,
er reesonnementerne i den neo-klassiske arbejdsmarkedsmodel
baseret pd mekanismer, der gor sig geeldende i en markedsba-
seret skonomi uden forvridninger. I en velfeerdsstat skal den
finanspolitiske virkelighed tages med i en samlet vurdering.
Hvordan det enkelte individ gennem et langt liv bidrager til og
far fra det offentlige, er et kompliceret regnestykke, der ligger
uden for denne artikel.

Jeg har med afsaet i min egen forskning trukket de store linjer
op i den gkonomiske forskning i arbejdsmarkedseffekter af
indvandring med et sarligt fokus pa de mulige positive effekter.
Artiklen fokuserede pa Ricardos fundamentale princip om
komparative fordele og det faktum, at indvandrere befinder sig
i bestemte typer af job. Vi fandt, at den lavtuddannede indvan-
dring til Danmark har stimuleret etniske danskeres speciali-
sering imod mere komplekse jobs. Det er en mekanisme, der
kan beskytte lenninger og beskeftigelse. Det vil sige, mobilitet
og et fleksibelt arbejdsmarked er negleord, nar vi skal tilpasse
os et stigende antal indvandrere pa arbejdsmarkedet. Desuden
skal produktivitetsgevinsterne ogsa pa sigt kunne omsettes til
jobskabelse. Vi har ikke haft tilskreekkelige data til at undersoge
den skonomiske krise, der startede i 2008, endnu, men man
kan forestille sig, at mobiliteten kan give anledning til ledighed
i en transitionsperiode i ir, hvor gkonomien reelt er gdet i sta.
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Midlertidige ost-migranter
udfordrer den danske model

Debatten om social dumping har primert haft fokus pa udfordringerne forbundet
med udstationerede arbejdsmigranter. Artiklen papeger, at det afgerende ikke er
tilknytningsformen, men 1 stedet varigheden af migranternes tilknytning til

arbejdsmarkedet.
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Debatten om g@st- og centraleuropeeiske arbejdsmigranter pa
det danske arbejdsmarked har fyldt meget de senere ar. Seerligt
har historier om social dumping praeget medierne og den
politiske debat. Men i hvor hgj grad har disse arbejdsmigran-
ter lenninger og arbejdsvilkar, der bryder med danske regler?
For at svare pa dette spergsmal vil vi samle op pa resultater

af forskningsprojekter, vi har gennemfort i de senere ar, samt
andre relevante analyser. Vi skelner i det felgende mellem

ost- og centraleuropeaeiske arbejdsmigranter, der dels er ansat i
danske virksomheder, dels er ansat i udenlandske virksomhe-
der, men arbejder som udstationeret arbejdskraft i Danmark.
Vores skelnen er motiveret dels af de grundleeggende forskellige
EU-regelset for de to gruppers frie bevaegelighed, dels af tid-
ligere studiers dokumentation af veesentlige forskelle i len- og
arbejdsvilkar for de to grupper. Vi vil i denne artikel beskrive,
hvad der kendetegner de to grupper af arbejdsmigranter, samt
diskutere, hvordan de udfordrer maden, vi regulerer det danske
arbejdsmarked; den sdkaldte danske aftalemodel.

Nar vi i denne artikel benytter begrebet social dumping,
fokuserer vi udelukkende pa spergsmalet omkring lenforhold
og udelader dermed alt, hvad der handler om social dumping
af arbejdsvilkar. I forhold til spergsmalet om social dumping af
lenforhold henholder vi os til definitionen fra det udvalg, som i
forbindelse med finanslovsaftalen i 2012 blev der nedsat for at
undersege mulighederne for at iveerksatte nye tiltag med hen-
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blik pa at modvirke social dumping. Udvalget understregede,
at der ikke findes en entydig definition af begrebet, men at det
‘normalt’ bliver brugt om forhold, hvor udenlandske lgnmod-
tagere har len- og arbejdsvilkar, som ligger under det seedvan-
lige danske niveau. Det understreges videre, at ‘det seedvanlige
danske niveau’ betyder, at vilkarene skal ligge inden for ram-
merne af den relevante kollektive overenskomst. Med andre
ord er der forskellige overenskomster pa forskellige fagomrader
og brud pa disse er at betragte som social dumping.

Omfanget af arbejdsmigranter — fra uklarhed til stadig
bedre registre

Inden vi kigger naermere pa de to grupper af arbejdsmigranter,
er det vaesentligt at forstd, at debatten om de ost- og central-
europaiske arbejdsmigranter har vaeret preeget af uklarhed.
Konkret to uklarheder, hvor den forste har drejet sig om, hvor
mange der faktisk kommer hertil og arbejder. Samtidig har der
veeret og er til dels stadig uklarhed om est- og centraleuropae-
ernes lon- og ansattelsesvilkar og hermed ogsé vores spergsmal
om, hvor udbredt social dumping er.

Overblikket over omfanget af arbejdsmigration fra Ost- og
Centraleuropa er blevet veesentligt forbedret siden den for-
ste udvidelse i 2004. Fra 2004 til 2009 havde vi den sakaldte
overgangsordning,! Ostaftalen, baseret pa faelles EU-regler,
der medferte en registrering af borgere fra de nye medlems-

Den sakaldte Ostaftale var en overgangsordning for arbejdstagere fra de nye gsteuropaeiske EU-lande, der blev ophaevet den 1. maj 2009. Den

rummede en rekke begrensninger pa dbningen af det danske arbejdsmarked, der fulgte med EU’s udvidelse. Overgangsordningen stillede
krav om, at gsteuropaiske EU-borgere skulle have en opholds- og arbejdstilladelse, for de kunne tage job i Danmark. @staftalen blev lempet
to gange; i juni 2006 indfertes bl.a. en forhandsgodkendelsesordning for overenskomstdeekkede arbejdsgivere; i juni 2007 blev Ostaftalen
revideret pa ny, og bl.a. blev kravet om forhandsgodkendelse droppet, sd overenskomstdaekkede virksomheder umiddelbart kunne ansatte

gstarbejdere i jobfunktioner omfattet af overenskomsten.



stater, der kom til Danmark (Pedersen og Andersen 2007).
Der var dog en raekke problemer med denne registrering, bl.a.
at kriterierne for at fa opholds- og arbejdstilladelse sendrede sig
gennem perioden, i takt med at ordningen blev udfaset. Der-
neest var der grupper, der slet ikke blev registreret. Det gjaldt
medfelgende ®gtefeeller eller partnere — en ret, EU-borgere
har, nar der arbejdes i andre EU-lande. Yderligere var der dem,
der bare ikke blev registreret og arbejdede illegalt. Men nye re-
gistre gav bedre oplysninger. Fra 2008 fik vi via eIndkomstre-
gistret for forste gang rimeligt gode tal pa alle udleendinge

med skattepligtig lenindkomst pa det danske arbejdsmarked
og dermed ogsa dem, der arbejder kortvarigt i Danmark hos
en dansk arbejdsgiver (de sékaldte ikke-bosatte udleendinge?).
Men det beted ogsa, at der stadig udestod et problem, idet en
storre gruppe af udlendinge — ikke mindst @st- og centraleuro-
pzeere — kommer til landet som udstationerede. Det vil sige, at
de er ansat i en virksomhed i et andet EU-land, som benytter
sig af EU’s fri beveaegelighed for tjenesteydelser og pa denne
baggrund leser opgaver i fx byggebranchen i Danmark. Disse
arbejdstagere er skattepligtige i hjemlandet de forste seks ma-
neder og optradte derfor ikke i danske registre. Det var afseettet
for at oprette Register for Udenlandske Tjenesteydere, RUT. Det
startede ligeledes op i 2008, men der var store indkeringspro-
blemer, og forst fra 2011 begyndte data fra dette register at
optraede i bl.a. opgerelserne i Jobindsats.dk. Det var saledes
forst fra dette ar, at tallene blev tillagt en vis validitet. Dette
sagt, fordi der givet stadig er tale om en vis underregistrering
pa dette omrade. Saledes ma vi ogsa antage, at der foregar en

vis arbejdsmigration, som aldrig kommer med i de eksisterende
officielle registre. Det drejer sig bl.a. om arbejdsmigranter, som
arbejder sort, og som derfor selvsagt ikke optraeder i officielle
registre. Dog giver de stadig bedre registre et stadig klarere bil-
lede af, hvor mange ost- og centraleuropaere, der kommer til
Danmark og arbejder.

Ser vi pa udviklingen i omfanget af @st- og centraleuropaiske
arbejdsmigranter pa det danske arbejdsmarked siden EU-ud-
videlserne i 2004 og 2007, kan den opdeles i en reekke perio-
der. Som figur 1 nedenfor illustrerer, var der indledningsvis

en periode fra udvidelsen i maj 2004 frem til 2008/9, hvor vi
havde den sakaldte overgangsordning. I denne periode var der,
som nevnt indledningsvis, en raekke krav til registrering, som
bade saetter deres preg pa data og illustreres i databruddet og
de manglende tal i figur 1 nedenfor og sandsynligvis indebzerer
en vis underregistrering. Ser man nermere pa tallene, ses der
en relativt beskeden udvikling det forste ca. halvandet ar frem
til 2006. P4 trods af at de forudgdende antagelser omkring
omfanget undervurderede det faktiske antal, ma vi samtidig
sige, at der ikke i denne periode var tale om en voldsom gene-
rel stigning. Fra 2006 tager udviklingen i hejere grad fart, da
serligt mange polakker finder arbejde i Danmark.? Det skal i
hgj grad ses i sammenhaeng med den gkonomiske hejkonjunk-
tur, som medferte en faldende arbejdsleshed blandt danske ar-
bejdstagere og en reel mangel pa arbejdskraft i nogle brancher.
Det tidsmaessige sammenfald indikerer, at det primeert var
arbejdsgivernes efterspergsel efter arbejdskraft, der i perioden

Figur 1: Udvikling i antallet af gst- og centraleuropaeiske arbejdstagere pa det danske arbejdsmarked

(fordelt pa ansatte og udstationerede)
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fra 2006 frem til slutningen af 2008 drev udviklingen i antallet
af gst- og centraleuropzeiske arbejdsmigranter pa det danske
arbejdsmarked. Herefter sker der pga. den generelle gkonomi-
ske krise et umiddelbart fald i antallet. Faldet hang bl.a. sam-
men med, at en stor del af gst- og centraleuropaeerne havde
fundet arbejde i konjunkturfelsomme brancher som bygge og
anleg og hotel og restauration, som nu var nedt til at skaere
ned. Det umiddelbare fald i udviklingen blev dog kortvarigt,
og i perioden fra slutningen af 2009 og fremefter har vi set en
relativt stor stigning, sd mere end 82.000 ost- og centraleuro-
pzere i lgbet af 2013 havde haft beskaeftigelse pa det danske
arbejdsmarked, svarende til mere end 36.000 fuldtidsbeskeefti-
gede. I perioden fra 2007 og frem har vi set et skifte i, hvor ar-
bejdsmigranterne kommer fra. Mens udviklingen de forste 3-4
ar primeert var baret af polakker og i mindre udstreekning af
litauere, medferte den anden udvidelse i 2007 med Rumanien
og Bulgarien en sterre national diversitet blandt @st- og cen-
traleuropaerne. Serligt er der de seneste ar kommet veasentlig
flere rumenere pa det danske arbejdsmarked.

Det er vigtigt hér at sla fast, at fenomenet @st- og centraleuro-
pezisk arbejdskraft pa det danske arbejdsmarked langt fra er li-

geligt fordelt pa de forskellige brancher. Lavtlensbrancher som
rengering, landbrug og hotel og restauration beskeaeftiger sam-

men med fedevare- og stdl- og metalindustri, handel, transport
og bygge og anleg storstedelen af gst- og centraleuropzerne.

Man skal endvidere have for gje, at der er store forskelle mel-
lem brancherne i forhold til, hvordan de er tilknyttet virksom-
hederne. Som det fremgér af figur 2, er naesten samtlige ost- og
centraleuropeere i rengering, handel og hotel og restauration
ansat direkte i en dansk virksomhed. Til sammenligning skiller
saerligt bygge og anlaeg sig ud, idet omkring totredjedele af
@st- og centraleuropaeerne, der er kommet til Danmark forste
gang efter EU-udvidelsen, i perioden fra 1. marts 2011 til 28.
februar 2012 hér var udstationerede. Som naevnt i indlednin-
gen peger tidligere studier p4, at tilknytningsformen har stor
betydning for est- og centraleuropaeernes len- og arbejdsvilkar.
I de neste afsnit ser vi neermere pa grupperne af henholdsvis
ansatte og udstationerede arbejdsmigranter.

Ansatte i danske virksomheder — integration over tid
Som det fremgér af figur 2, er klart storstedelen af est- og
centraleuropzerne pa det danske arbejdsmarked ansat i danske
virksomheder (pa tveers af brancher er ca. 13 % udstatione-
rede). I en survey gennemfert i 2012 blandt danske virksom-
heder, der benyttede ost- og centraleuropziske arbejdstagere,
spurgte vi bl.a. ind til lenforhold (Andersen og Felbo-Kolding
2013). I svarene angav virksomhederne, at gst- og centraleuro-
paeerne ansat i danske virksomheder pa tvers af de undersogte
brancher i gennemsnit fik 128 kr. i timen. Der var en vis varia-
tion mellem brancherne, idet den gennemsnitlige timelen i de
undersoagte dele af industrien? 14 pd 141 kr. per time, mens den

Figur 2: @st- og centraleuropeeisk arbejdskraft (arbejdstagere ansat i danske virksomheder og udstationerede) fordelt pa

hovedbrancher (marts 2011-februar 2012)
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Konkret omfattede det delbrancherne fedevareindustrien og stal- og metalindustrien.



tilsvarende indteegt var pa 120 kr. i landbrug og inden for hotel
og restauration (Andersen og Felbo-Kolding: 147). Her er med
andre ord tale om lgnninger, der ligger inden for rammen af
mindstebetaling i de relevante kollektive overenskomster. Sam-
menligner man med lenningerne for danskere i tilsvarende job,
viser det sig dog samtidig, at @st- og centraleuropaeerne har en
lavere lgn end danskere. Dette er lenoplysninger fra arbejds-
givere, hvorfor man mé antage, at der kan vere arbejdsgivere,
som fx bensgter at have est- og centraleuropaeere ansat eller
‘pynter’ pa de lenoplysninger, som angives. Der var dog ikke
tale om noget systematisk bortfald i forhold til branche eller
storrelse blandt virksomhederne, som ikke enskede at svare.
Alt andet lige kan det dog betyde, at lenniveauet overvurde-
res i en sadan survey. Pa trods af dette kan det konstateres, at
ost- og centraleuropzerne far lenninger, som ligger lavere, end
hvad danskere far eller hidtil har fiet for tilsvarende arbejde,
hvilket er med til at skeerpe konkurrencen om jobs i disse
brancher.

Andre tilgeengelige londata for disse grupper af udlendinge
bekreaefter billedet fra undersegelsen. Det drejer sig om be-
regninger fra bl.a. AE-radet udfert pa data fra det sakaldte
elndkomstregister, der bygger pa de indkomstoplysninger
arbejdsgivere er forpligtet til at opgive for deres ansatte over for
SKAT. Disse beregninger fokuserer udelukkende pa lenind-
komst pa méanedsbasis uathengigt af antallet af preesterede
arbejdstimer. Det er derfor ikke muligt pa denne baggrund

at udregne en timelen. Tallene giver dog en indikation p4, at
lenningerne serligt inden for nogle brancher ligger relativt lavt,
samt at lenningerne heenger sammen med, hvor leenge ost- og
centraleuropzerne har arbejdet i Danmark. Ménedslennen for
arbejdstagere med under et ars ansettelse er siledes vaesentlig
lavere end for arbejdstagere med over et ars ansettelse, hvilket
om ikke andet indikerer, at et afgerende parameter i forhold til
@st- og centraleuropaernes lon er, hvorvidt der er tale om, at
de er her midlertidigt eller mere permanent (Arbejderbevagel-
sens Erhvervsrad 2014).

Selvom tallene for den gennemsnitlige timelen for ost- og cen-
traleuropaeere i brancherne, hvor brugen af ost- og centraleuro-
peaisk arbejdskraft er mest udbredt, ligger over mindstesatserne
i de relevante overenskomster, er det ikke ensbetydende med,
at direkte ansettelse 1 en dansk virksomhed sikrer mod social
dumping. Som det fremgar af figur 3 nedenfor, deekker den
gennemsnitlige timelen over mindstesatserne over, at naesten
halvdelen af alle @st- og centraleuropzere i landbrug og mere
end hver fjerde inden for hotel og restauration fir en timelen,
som ligger under mindstesatserne og dermed ma betragtes
som social dumping. At det lige netop er i landbrug og hotel
og restauration, at udfordringen med social dumping i forhold
til @st- og centraleuropzeere ansat i danske virksomheder er
storst, heenger sandsynligvis sammen med, at begge brancher, i
modsetning til bl.a. bygge og anleeg og industrien, er kendeteg-
net ved at have bade en relativt lav organisationsgrad og en lav

Figur 3: Andel af virksomheder, hvor ansatte asteuropaeere far en gennemsnitlig timelgn inden for de enkelte intervaller,
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ovrige overnatningsvirksomheder mellem Horesta og 3F udger 115,23 kr.



overenskomstdaekning. Samtidig er begge brancher kendeteg-
net ved stor udbredelse af seesonarbejde og dermed en udbredt
midlertidighed i ansettelse. Udfordringen for den danske afta-
lemodel i forhold til de ansatte @st- og centraleuropaere bestar
dermed i, at de ofte finder ansattelse i brancher, hvor fagfor-
eningerne har svert ved at sikre organisering og overenskomst-
deekning. Samtidig har arbejdet ofte en midlertidighed over sig,
som betyder, at arbejdet hele tiden rykker videre, hvilket kun
gor udfordringerne steorre. Hermed udstilles udfordringerne i
en dansk model, som bygger pé parternes evne til at sikre og
kontrollere overenskomstmeessige vilkar.

Der er et stort sammenfald mellem tilknytningsformen, og
hvorvidt arbejdsmigranterne er bosat i Danmark eller ej. Mens
@st- og centraleuropzaeere, som er pa det danske arbejdsmarked
midlertidigt, hvad enten der er tale udstationerede, vikarer

eller pendlere, som udgangspunkt primert skal forbruge det

de tjener i deres hjemland, skal gst- og centraleuropzere bosat

i Danmark som udgangspunkt ogsa forbruge det, de tjener i
Danmark. Det kan betyde, at @st- og centraleuropaeere pa et
midlertidigt arbejdsophold veaelger at acceptere lon og vilkér, der
bryder med danske overenskomstbestemmelser. Det skal ses i
lyset af, at arbejdsmigranterne stadig vil tjene veesentligt mere
end, hvad de ville kunne tjene i deres hjemland. Tal fra Eurostat
fra 2012 viser saledes, at den gennemsnitlige drlige bruttolen i
Rumsenien er ca. 10 gange lavere end i Danmark, mens der for
Polen er tale om, at lennen er ca. 6 gange lavere.” For gruppen
af gst- og centraleuropaere bosat i Danmark, er virkelighe-

den dog en noget anden. Med forbehold for at nogle i denne
gruppe sikkert ogsa bor og arbejder i Danmark for en begraenset
periode med henblik pa om nogle ar at vende tilbage til deres
hjemland og etablere sig, ma vi antage, at en vaesentlig del af
denne gruppe har bosat sig i Danmark med den intention at
etablere sig mere eller mindre permanent hér. Denne antagelse
understottes bl.a. af det faktum, at 32 procent af de bosatte

@st- og centraleuropzaeere, der er kommet til Danmark efter den
forste EU-udvidelse 1 2004, er kommet til for mere end fem

ar siden (Jobindsats.dk).® Denne gruppe pa mere end 15.000
arbejdsmigranter ma saledes antages at have etableret sig pa ar-
bejdsmarkedet i en helt anden grad end gruppen af midlertidige
arbejdsmigranter. At spergsmalet om, hvor leenge arbejdsmig-
ranter har vaeret en del af arbejdsmarkedet, spiller en rolle for
deres integration pa arbejdsmarkedet og dermed deres lon- og
arbejdsvilkar, bekraeftes af et norsk studie af @st- og central-
europaeere pa det norske arbejdsmarked (Andersen m.fl. 2009).
I studiet finder de, at arbejdsmigranterne integreres pa det
norske arbejdsmarked over tid, og at de i takt med integrationen
stiller krav om i stadig hejere grad at fa len- og arbejdsvilkar,
som minder om dem de nationale arbejdstagere har. Studiet

tyder dermed p4, at udfordringerne fra denne gruppe i forhold
til den méde, vi regulerer arbejdsmarkedet pé i Danmark vil
mindskes, i takt med at de integreres pa arbejdsmarkedet. Det
afgerende er saledes ikke udelukkende, om @st- og centraleuro-
peeerne er ansat i en dansk eller udenlandsk virksomhed, men i
stedet om de er her midlertidigt eller mere permanent.

De midlertidige — pa kanten af det regulerede
arbejdsmarked

Mens ansatte gst- og centraleuropaere i danske virksomhe-
der enten kan have en midlertidig eller en mere permanent
tilknytning til arbejdsmarkedet, er gruppen af udstationerede
per definition kendetegnet ved midlertidighed. Gruppen af
udstationerede udger dermed en serlig case i forhold til de ud-
fordringer, midlertidige @st- og centraleuropeiske arbejdsmig-
ranter pa det danske arbejdsmarked medferer for den danske
aftalemodel.

Som det fremgar af figur 2 ovenfor, finder vi forst og fremmest
udstationerede ost- og centraleuropaere i bygge- og anlegs-
branchen, hvor der er omkring dobbelt s mange udstatione-
rede som ansatte. Derudover finder vi ogsd mindre grupper af
udstationerede inden for landbrug og industri. Udfordringerne
omkring udstationerede kommer dog tydeligst til udtryk inden
for bygge- og anlegsbranchen, hvorfor vi i det felgende fokuse-
rer pd denne branche. Det herer samtidig med til det samlede
billede, at der er en vis underregistrering af udstationerede
arbejdstagere. Det kommer til udtryk, nar Arbejdstilsynet
gennemforer kontrolaktioner over for de udenlandske
entreprengrer, hindverksmestre m.m. Rapporterne fra disse
kontroller forteeller typisk om udenlandske arbejdsgivere, der
ikke er korrekt registreret i RUT.” Omfanget af denne under-
registrering kender vi ikke.

Det er uhyre vanskeligt at fa indblik i len- og arbejdsvilkar for
de udstationerede. Det skyldes bl.a. det simple forhold, at de
bliver aflennet i hjemlandet og ikke er skattepligtige i Dan-
mark, de forste seks maneder de arbejder her, hvilket betyder,
at vi ingen registerdata har, der forteller om deres lenforhold.
Det samme gaelder arbejdstider og lignende. Serligt bygge og
anlegs fagforeninger har kert mange sager mod virksomheder
med udstationerede medarbejdere for brud pa overenskomster,
og der er afsagt mange arbejdsretlige domme, som har fort til
bod, efterbetaling mv. Faktum er dog, at bade vi og fagforenin-
gerne har en meget begreenset systematisk indsigt i forholdene
i disse virksomheder.

En reekke forskellige forskningsprojekter giver dog visse infor-
mationer om fx lenforhold blandt udstationerede @st- og cen-

NOTE 5 Se EUROSTAT: http://epp.eurostat.ec.europa.eu/statistics_explained/index.php?title=File: Table1_Average_Gross_annual_Earnings_in_the_
business_economy_(full-time_employees), 2008-2011.png&filetimestamp=20130619135352

NOTE 6 Jobindsats opger, hvornar arbejdsmigranter forste gang fik udstedt et dansk CPR nummer. Der er séledes en vis risiko for, at vi pad denne
made undervurderer, hvornar arbejdsmigranterne forste gang indtraeder pa det danske arbejdsmarked, da de i realiteten kan have arbejdet som
eksempelvis udstationerede forud for, at de valgte at bosette sig i Danmark og dermed fik et CPR. nummer.

NOTE 7  Se Arbejdstilsynets hjemmeside: http://arbejdstilsynet.dk/da/tilsyn/udenlandske-virksomheder.aspx



traleuropaeere i bygge- og anleegsbranchen. I en undersogelse
fra 2008 berettede arbejdsgivere i bygge og anleeg, at de havde
gsteuropaeiske underentreprenerer tilknyttet, som gav deres
ansatte fra 40 til 160 kr. i timen — gennemsnittet 14 pa om-
kring 110 kr. Nar de samme virksomheder blev spurgt, hvad
de gav deres egne danske ansatte, 14 tallet mellem 120 og 175
kr. i timen og med et gennemsnit omkring de 140 kr. i timen
(Arnholtz Hansen og Andersen 2008). Antallet af respondenter
her er forholdsvis lavt, og man ma ogsa formode, at der er ar-
bejdsgivere, som ikke ensker at informere om len — seerligt hvis
den er meget lav. De tendenser, vi ser her, kan vi dog genfinde
i andre undersegelser. I en interviewundersogelse blandt 500
polakker i det storkebenhavnske omréade var det i bygge- og
anlegssektoren, at der var den storste gennemsnitlige lenfor-
skel mellem polakker og danskere, hvilket kan tolkes som en
konsekvens af den store tilstedeveerelse af udstationerede ar-
bejdstagere (Arnholtz Hansen og Hansen 2009). I en nyere un-
dersogelse viste det sig, at det var muligt at fa lenoplysninger
fra arbejdsgivere med ansatte @st- og centraleuropaeere, mens
virksomheder med udstationerede generelt ikke kunne eller
ville forteelle om disse gruppers len. Dog angav 60 procent af
virksomhederne, som havde @st- og centraleuropzaeere tilknyttet
via underentreprengrer, reduktion af lenomkostninger som en
fordel ved at benytte udstationerede arbejdstagere (Andersen
og Felbo-Kolding 2013). Alt sammen peger det i retning af

en branche, hvor i hvert fald nogle ost- og centraleuropzere,
nemlig de udstationerede har lgn- og arbejdsvilkar, som ligger
vaesentligt under, hvad danske arbejdstagere har.

At de udstationerede udger en serlig udfordring i forhold

til tilstedeveerelsen af @st- og centraleuropeaeisk arbejdskraft

pa det danske arbejdsmarked, illustreres af, at fagforenin-
gerne i bygge og anleg har presset pa for at fa bestemmelser
ind i overenskomsterne, der kan hjelpe dem med at sikre, at
de udenlandske virksomheder og deres medarbejdere bliver
overenskomstdekket, og at overenskomsterne bliver over-
holdt. Et af de vigtigste redskaber i denne sammenhang har

i de seneste ar veeret de sdkaldte 48-timersmeoder, som er et
organisationsmede fagforeningen kan kraeve aftholdt inden for
48 timer, hvis der er en formodning om, at der fx ikke arbejdes
pa overenskomstmeessige vilkar hos en underentreprener hyret
ind af en overenskomstdakket virksomhed. Her er det et krav,
at arbejdsgiversiden skal kunne godtgere, at overenskomsten
overholdes; her er med andre ord omvendt bevisbyrde. Antallet
af sddanne meoder er steget markant, siden disse meder kom
ind i overenskomsten i 2010 (Andersen og Ibsen 2013).

Noget tyder ogsa pa, at ikke mindst kombinationen af RUT-
informationer om de udenlandske virksomheder og mulighe-
den for at kreeve 48-timersmeder har fort til en hejere over-
enskomstdeekning af stadig flere udenlandske virksomheder i
bygge og anleeg. Fagblandet 3F fik i vinteren 2014 gennemfort
en analyse, der viste, at 12 procent af de udenlandske virksom-
heder i bygge og anlaeg havde overenskomst. Da det fortrinsvist
var de storre virksomheder, beted det, at omkring 45 procent
af de udstationerede @st- og centraleuropaere var overens-
komstdakket (Dagbladet 3F, 2014). Det horer med, at dette

er en forholdsvis lav andel sammenlignet med overenskomst-
daekningen i1 byggebranchen generelt. Fordi reguleringen pa
de danske arbejdsmarked netop er kendetegnet ved et fraver
af lovgivning omkring len, som i stedet er et anliggende for
arbejdsgivere og arbejdstagere, eller arbejdsgiverorganisationer
og fagforeninger, udger arbejdet med at overenskomstdaekke
(udenlandske) virksomheder en hjernesten i fagforeningernes
arbejde. Det haenger selvsagt sammen med, at et fraveer af
overenskomst vil betyde, at der ikke geelder andre niveauer for
aflenning, end hvad arbejdsgiveren kan blive enig med den
enkelte ost- eller centraleuropzer om.

Udfordringerne er dog ikke lgst med overenskomstdeekning. I
den seneste tid er der séledes fremkommet en del sager, hvor
problemet for de faglige organisationer ikke har veret at fa
tegnet overenskomst med den udenlandske virksomhed, men
brud pa overenskomstens bestemmelser. Igen betyder den
danske aftalemodel, at det er op til arbejdsmarkedets parter,

i det her tilfeelde seerligt fagforeningerne, at kontrollere at
overenskomstens bestemmelser overholdes. I enkelte sager er
det blevet pavist, at der er virksomheder, som ferer en form for
dobbeltregnskab, forstet saledes, at der eksisterer ansaettelses-
kontrakter og lensedler, som folger overenskomsten, mens de
faktiske forhold for de udstationerede medarbejdere er ander-
ledes — fx indeholder flere arbejdstimer end angivet (se bl.a.
Berlingske 2014). En tilsvarende adfeerd hos de udenlandske
byggevirksomheder kan man genfinde i et tysk studie baseret
pa interviews med udstationerede arbejdstagere. Den overord-
nede konklusion i dette studie er, at virksomhederne gennem-
forer en form for genforhandling — eller man kan sige de facto
omgdelse — af de eksisterende regler, fx kollektive aftaler. Det
sker sdledes, at det umiddelbart ser ud, som om nationale af-
taler overholdes, mens de faktiske lon- og arbejdsvilkar afviger
fra overenskomsten. Der kan vere tale om, at udenlandske
arbejdstagere accepterer fx flere arbejdstimer, end hvad deres
kontrakt ellers indeholder. Det kan ogsa ske, at der ligger

pres eller ligefrem trusler bag, at de faktiske vilkar afviger fra
gaeeldende regulering (Wagner 2014). En antagelse kan vere, at
et lignende menster i et eller andet omfang ger sig geeldende 1
den danske bygge- og anlegssektor.

Man kan hevde, at nar en sddan situation — en skjult omga-
else af overenskomsten eller regler i evrigt pa arbejdspladsen
— overhovedet kan opstd, skyldes det, at de udstationerede
ikke er medlem af en fagforening i veertslandet. Vi ved fra bl.a.
undersogelsen blandt polakker i Storkebenhavn, at det er et
mindretal af @st- og centraleuropzerne, der melder sig ind i
en dansk fagforening. Denne undersegelse viste, at 12 procent
var medlem (Arnholtz Hansen og Hansen, 2009). Vi ved, at
det er en udfordring for danske fagforeninger at organisere

de ost- og centraleuropaiske arbejdstagere. Fagbeveagelserne
star generelt svagt i disse lande, hvorfor mange heller ikke for
ankomsten til Danmark har veeret medlem af en fagforening.
Vi ved ogsa, at prisen pa et medlemskab kan afskraekke. I
interviewundersggelsen blandt polakker mente 33 procent, at
dansk fagforeningsmedlemskab var for dyrt (Arnholtz Hansen
og Hansen, 2009). Det kan heller ikke udelukkes, at nogle af



de udenlandske arbejdsgivere, ligesom det tyske studie do-
kumenterede, truer udstationerede medarbejdere, der ensker
at involvere fagforeningerne, med hjemsendelse, fyring eller
andet. Konsekvensen af den lave organisationsgrad blandt est-
og centraleuropeeere, seerligt udstationerede, er i alle tilfeelde, at
det er svert for fagforeningerne at fa informationer om len- og
arbejdsvilkar. Dermed er det ogsa svert at kontrollere, hvorvidt
overenskomstens bestemmelser overholdes.

Samlet set fremkommer der et billede af, at udstationerede
arbejdstagere fra @st- og Centraleuropa kun i et begraenset
omfang er del af, hvad vi kan kalde det organiserede danske
arbejdsmarked og som grundleggende omfatter overenskomst-
deekning og fagforeningsmedlemsskab. Hermed ogsé sagt, at
der sagtens kan veaere udstationerede ost- og centraleuropaeere
sével 1 byggeriet som i andre brancher, hvor len- og anszttel-
sesvilkar folger geeldende overenskomst, men de overordnede
forhold peger pa, at dette langt fra altid er tilfeeldet.

Opsamling

Vi har i denne artikel argumenteret for, at spergsmalet om,
hvorvidt est- og centraleuropaeerne bliver udsat for social dum-
ping, deler denne gruppe af arbejdsmigranter i to grupper. En
opdeling der ikke, som indledningsvist forventet, deler gruppen
i henholdsvis ansatte og udstationerede, men i stedet skelner
mellem ost- og centraleuropaeere med en henholdsvis langvarig
og midlertidig tilknytning til det danske arbejdsmarked.

Forst en gruppe kendetegnet ved, at de er ansat direkte i dan-
ske virksomheder, typisk har status som bosatte i Danmark og
har en mere langvarig tilknytning til det danske arbejdsmarked.
Forskellige undersogelser peger p4, at sterstedelen inden for
denne gruppe har en lgn, der ligger inden for rammen af mind-
stebetaling i de relevante kollektive overenskomster, dog herer
det med, at data samtidig tyder p4, at disse @st- og centraleuro-
paeere har en lavere lon end danskere i tilsvarende job. Over-
ordnet ma det dog siges, at her ikke er tale om grundleggende
udfordringer for den made, vi regulerer arbejdsmarkedet pa

via kollektive overenskomster. Der er dog ikke mindst set fra et
fagforeningsperspektiv en stor udfordring i en ny konkurrence
om jobbene inden for en rekke lavtlenssektorer, som ogsa
indeberer en vis lenkonkurrence, som imidlertid ligger inden
for rammerne af overenskomsterne.

For det ander er der gruppen af est- og centraleuropaere med
en midlertidig tilknytning til arbejdsmarkedet. De kan bade
veere ansat direkte i danske virksomheder eller veere udstatio-
nerede eller ansat i vikarbureauer. De vil stort set altid have
status som ikke-bosatte i Danmark. Som vi har konkluderet
ovenfor, er de midlertidige arbejdstagere fra @st- og Central-
europa kun i et begrenset omfang en del af, hvad vi kan kalde
det organiserede danske arbejdsmarked. Opgerelser peger pa,
at knap halvdelen er dekket af en kollektiv overenskomst, men
der er mistanke om, at der i et ikke neermere kendt omfang
sker omgaelser af overenskomsterne. Vi ved ikke, hvor mange
af de midlertidige der er organiseret i en fagforening, men
antagelsen mé veere, at det er en mindre andel end blandt de
@st- og centraleuropaeere, der er ansat i en dansk virksomhed.
P4 denne baggrund vil en forsigtig antagelse vere, at det ikke
er over ti procent af dem.

Ser vi videre frem, kan en overordnet formodning vere, at
stadig flere ost- og centraleuropzere ansat i danske virksom-
heder vil blive fuldt integreret pa det danske arbejdsmarked og
herunder ogsa krave lon og vilkar, der svarer til, hvad man ser
hos danske ansatte. Dette kan ogsé indbefatte, at man melder
sig ind i dansk fagforening. Samtidig ma det dog veere en del af
denne formodning, at den midlertidige arbejdskraft, her seerligt
i form af udstationeret arbejdskraft, fortsat vil udgere en del af
den samlede arbejdsmigration. Det skyldes forst og fremmest
de traktatfastsatte EU-rettigheder til fri beveegelighed over EU-
granserne, ikke blot for arbejdstagere, men ogsa for virksom-
heder til at levere tjenesteydelser pa tveers af greenserne. Denne
midlertidige arbejdsmigration, hvad enten der er tale om @st-
og centraleuropzeere ansat i en dansk eller udenlandsk virksom-
hed, vil givetvis forseette med de udfordringer, der ligger heri.
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Indvandreres feerdigheder
og brug af voksenuddannelse

PIAAC-undersogelsen viser et lavt feerdighedsniveau for voksne indvandrere.
I denne artikel beskriver vi udvalgte resultater fra PIAAC-undersogelsen,
og diskuterer muligheder og udfordringer 1 offentlige uddannelsestilbud

rettet mod voksne indvandrere.

VIBEKE JAKOBSEN
Seniorforsker, SFI — Det Nationale
Forskningscenter for Velfeerd

Et vist niveau af grundleggende feerdigheder i leesning, regning
og problemlgsning med IT er en forudsetning for de fleste for-
mer for uddannelse og beskeaeftigelse samt for at fungere som
borger i forhold til fx demokratiske institutioner og offentlig
forvaltning. Laese-, regne- og I'T-feerdigheder er lavere blandt
ikke-vestlige indvandrere end blandt personer med dansk
oprindelse. De ringere feerdigheder medferer en risiko for, at
indvandrerne far vanskeligere ved at bega sig og deltage aktivt i
det danske samfund.

I denne artikel beskriver og diskuterer vi muligheder og udfor-
dringer i de offentlige uddannelsestilbud, som sigter pé at for-
bedre indvandrernes almene feerdigheder, fx i regi af sprogcen-
trene og voksenuddannelsescentrene (VUC). Forst indeholder
artiklen dog en beskrivelse af ikke-vestlige indvandreres lese-,
regne- og I'T-feerdigheder pa baggrund af den store OECD-
initierede PIAAC-undersogelse fra 2013.

I artiklen har vi valgt at bruge begrebet indvandrere, som
samlet betegnelse for flygtninge og indvandrere. I de dele af
artiklen, hvor vi diskuterer uddannelsestilbuddene, vil vi ogsa
bruge begreber som tosprogede eller voksne udleendinge. Det
heenger sammen med, at man i PIAAC-undersogelsen har ta-
get udgangspunkt i gruppen af indvandrere kategoriseret ud fra
Danmarks Statistik definition (Poulsen og Lange, 1998), mens
man i uddannelsessystemet ofte omtaler sine malgrupper som

NOTE 1

IDA MARIE BEHR BENDIKSEN
Evalueringskonsulent,
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tosprogede og voksne udlendinge, og ikke som indvandrere.
Der vil veere et stort sammenfald mellem gruppen af voksne
indvandrere og gruppen af voksne tosprogede.! Hvis en person
i sin hverdag har brug for og anvender mere end ét sprog,
kaldes personen tosproget. Dette er en funktionel definition,
som fokuserer p4, hvilken funktion tosprogetheden spiller, og
ikke graden af beherskelse eller om man eventuelt bruger flere
end to sprog.

Indvandrernes fzaerdigheder

Om PIAAC-undersogelsen

Denne artikels beskrivelse af indvandrernes grundleggende
feerdigheder er baseret pa PIAAC-undersogelsen (The Pro-
gramme for the International Assessment of Adult Competencies),
som er en OECD-undersogelse af 16-65-ariges laese- og
regnefeerdigheder samt feerdigheder i problemlesning med IT.
Sidstnaevnte er evnen til at bruge en computer til almindeligt
forekommende aktiviteter, som fx at sege og vurdere infor-
mation fra internettet. Dataene er indsamlet i 24 lande. De
danske data blev indsamlet i 2011 og 2012. Dataindsamlingen
bestod af en spergeskemaundersogelse samt test af feerdighe-
der i leesning, regning og brug af I'T. Opgaverne i testen skulle
som udgangspunkt lgses ved brug af en computer, men der
var ogsé en papirbaseret test for personer, der ikke enskede

at anvende den computerbaserede test eller som ikke havde
tilstreekkelige I'T-feerdigheder til at anvende computeren til

Man ma3 antage, at naesten alle indvandrere er tosprogede. Gruppen af tosprogede vil dog fx ogsa omfatte mange efterkommere.



testen. Feerdighederne er malt pa en numerisk skala fra 0 til
500 — jo hgjere veerdi, desto bedre feerdigheder. Metoderne
bag PIAAC-undersogelser er nermere beskrevet i Rosdahl et
al. (2013).

I den danske PIAAC-undersogelse blev indvandrere over-
samplet (det vil sige, at til stikpreven, som danner grundlag for
analyserne, blev der udtrukket en sterre andel af indvandrerne
end af etniske danskere), hvilket gor det muligt at lave seerskilte
analyser for indvandrere. I alt 7.328 personer deltog i den dan-
ske PIAAC-undersegelse, heraf var 593 vestlige indvandrere
og 880 ikke-vestlige indvandrere. I denne artikels beskrivelse
af resultaterne fra PIAAC fokuserer vi pa ikke-vestlige ind-
vandrere. Vestlige indvandrere har ogsa i gennemsnit et lavere
feerdighedsniveau end etniske danskere, men forskellene i feer-
dighedsniveauet er mindre for vestlige indvandrere og etniske
danskere end for ikke-vestlige indvandrere og etniske danskere
(se Rosdahl et al. 2013).2

I dataindsamlingen er der bortfald blandt indvandrerne pa
grund af sprogproblemer. I alt kunne 13 pct. af de indvandrere,
som var udtrukket til PIAAC-undersegelsen, ikke gennemfore
besvarelsen af spergeskemaet og feerdighedsopgaverne, fordi de
ikke havde tilstreekkelige danskkundskaber. Dette kan betyde,
at vi overvurderer feerdighederne blandt indvandrerne i vores
analyse, og det skal man selvfelgelig veere opmaerksom pa, nar
man konkluderer pa analyseresultaterne. Det er endvidere

vigtigt at veere opmerksom pa, at PIAAC-undersggelsen er en
undersogelse af befolkningens feerdigheder i leesning pa dansk
og af feerdigheder i regning og problemlesning med I'T, hvor
det danske sprog anvendes. Nogle af de indvandrere, som
indgar i undersegelsen, vil maske fa en langt hejere score i fx
regning, hvis de blev testet pa deres modersmal.

Ikke-vestlige indvandreres feerdigheder

De gennemsnitlige feerdighedsscorer for ikke-vestlige indvan-
drere og etniske danskere er vist i figur 1 seerskilt for maend og
kvinder, og som det fremgar, scorer indvandrerne vaesentligt
lavere end etniske danskere i alle tre typer af feerdigheder. Fx
har etnisk danske mand en gennemsnitlig leesescore pa 275,
mens indvandrermend har en gennemsnitlig leesescore pa 213.

Konsforskellene i feerdigheder er i et vist omfang de samme

for etniske danskere og indvandrere. Hverken blandt etni-

ske danskere eller ikke-vestlige indvandrere er der forskel pa
meaends og kvinders gennemsnitlige scorer i leesefeerdigheder,
mens méend har en hgjere gennemsnitlig score i regnefeerdig-
heder end kvinder i begge grupper. Med hensyn til feerdigheder
i problemlesning med IT er den gennemsnitlige score dog lidt
hojere for meend end for kvinder blandt etniske danskere, mens
den gennemsnitlige score er omtrent den sammen for mend
og kvinder blandt ikke-vestlige indvandrere.

Figur 1. Leesefaerdigheder, regnefeerdigheder og faerdigheder i problemlgsning med IT. Seerskilt for indvandrerstatus og ken.
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Indvandrere afgreenses som personer fodt i udlandet, hvor ingen af forzldrene er dansk statsborger og fedt i Danmark. De vestlige lande

omfatter alle 28 EU-lande, Andorra, Island, Liechtenstein, Monaco, Norge, San Marino, Schweiz, Vatikanstaten, Canada, USA, Australien og

New Zealand. De ikke-vestlige lande omfatter alle andre lande.



Som en uddybning af de gennemsnitlige scorer i feerdigheder,
er fordelingerne péa ferdighedsniveauer vist i tabel 1. Laesefeer-
digheder og regnefeerdigheder er inddelt i 6 niveauer og ferdig-
heder i problemlesning med I'T i 4 niveauer. Overordnet kan
man sige at det laveste niveau omfatter feerdigheder til at lese
de simpleste opgaver, og at bevaegelsen fra det laveste niveau
til det hejeste er udtryk for stigende kompleksitet i opgavernes
udformning og dermed et stigende niveau for personernes feer-
digheder (for en nermere beskrivelse af niveauer, se Rosdahl
et al, 2013). Det er tydeligt, at de ikke-vestlige indvandrere er
overrepraesenteret pa de laveste niveauer og underrepreaesente-
rede pa de hgjeste niveauer og dermed, at mange indvandrere
udelukkende er i stand til at lgse forholdsvis simple opgaver
indenfor leesning, regning og problemlesning med IT.

Hvor stor en andel af de personer, der har deltaget i PIAAC-
undersoggelsen, som ikke har en oplyst scoreveerdi for de tre
typer af feerdigheder (og dermed ikke indgér i figur 1), er ogsa
vist i tabel 1. Mindst 95 pct. har en oplyst scoreveerdi i leesning
og regning, mens andelen der har en oplyst scoreveerdi i pro-
blemlesning med IT, er noget mindre, iseer blandt ikke-vestlige
indvandrere, hvor omkring halvdelen ikke har en scoreveerdi i
problemlesning med IT. Personer, der slet ikke kan anvende
en computer, har haft mulighed for at lgse opgaverne inden for
leesning og regning pa papir, men i sagens natur har det ikke
veeret muligt at lgse opgaverne inden for problemlesning med
IT péa papir. Sa nar omkring halvdelen af de ikke-vestlige ind-
vandrere ikke har en oplyst score for problemlesning med IT,
sé er det formentlig et udtryk for, at de har meget fa ferdig-

Tabel 1. Fordeling pa niveauer af laesefeerdigheder, regnefzeerdigheder og feerdigheder i problemlgsning med IT.

Seerskilt for indvandrerstatus og ken. Procent.

Etniske danskere

Maend
Leesefeerdigheder:
Ingen score Ingen score 0,1
0-175 0 2,6
176-225 1 11,6
226-275 2 32,6
276-325 3 41,5
326-500 4-5 11,6
| alt, procent 100
Regnefaerdigheder:
Ingen score Ingen score 0,1
0-175 0 1,9
176-225 1 8,7
226-275 2 67,4
276-325 3 19,5
326-500 4-5 2,6
| alt, procent 100
IT-feerdigheder:
Ingen score Ingen score 12,7
0-240 0 12,7
241-290 1 31,6
291-340 2 35,1
341-500 3 7,9
| alt, procent 100
| alt, personer 2919

Kilde: Rosdahl et al. (2013)

Ikke-vestlige indvandrere

Kvinder Maend kvinder
0 3.3 2,7
1,7 24,7 23,4
9,4 30,6 27,2
35,9 27,7 33,8
43,3 11,7 11,9
9,7 2,1 1,2
100 100,1 100,2
0 3,3 2,7
1,8 19,8 21,0
10,4 24,6 28,2
74,4 47,9 46,1
12,3 4,2 1,8
1,0 0,3 0,0
100 100 100
9,7 50 46,1
14,2 21,7 21,1
36,2 19,4 24,8
34,1 7,8 7,9
5,8 1,1 0
100 100 100
2873 396 484



heder inden for dette omrade, og at forskelle mellem personer
med dansk oprindelse og ikke-vestlige indvandrere med hensyn
til feerdighedsniveau inden for problemlesning med IT under-
vurderes i figur 1.

Leesefeerdigheder og alder ved indvandring

Flere tidligere undersegelser har vist, at indvandreres tilegnelse
af feerdigheder i destinationslandets sprog og uddannelsesmees-
sige feerdigheder athenger af alderen ved indvandring (se fx
Jakobsen og Smith, 2006; Bohlmark, 2008). Betydningen af
alder ved indvandring forklares ofte med, at jo yngre indvan-
drerne er ved ankomsten til Danmark, jo bedre muligheder
har de for at tilegne sig det danske sprog og leere hvordan man
skal bega sig i det danske skolesystem. Derfor kan man ogsa
forvente, at indvandrernes feerdigheder i fx leesning afhaenger af
alderen ved indvandring til Danmark.

Sammenhangen mellem alder ved indvandring og gennem-
snitlige leesefeerdigheder er vist for ikke-vestlige indvandrere i
figur 2. Som ventet falder de gennemsnitlige leeseferdigheder
med eget alder ved indvandring. De ikke-vestlige indvandrere,
som kom til Danmark i ferskolealderen (0-5 ar), har de hgjeste
gennemsnitlige lesefeerdigheder efterfulgt af de ikke-vestlige
indvandrere, der kom til Danmark i skolealderen (6-14 ar).
De ikke-vestlige indvandrere, der er kommet til Danmark

som voksne, er dermed den gruppe, som har de laveste gen-
nemsnitlige leesefeerdigheder. Det er dog veerd at bemeaerke, at
uanset alder ved indvandring har indvandrerne markant lavere
gennemsnitlig leesefeerdigheder end etniske danskere. Dette er
i overensstemmelse med resultater fra PISA-undersegelserne,
der maler feerdigheder i 15-arsalderen, og som finder et lavere
feerdighedsniveau blandt efterkommere og indvandrere end
blandt etniske danskere (se fx Christensen et al., 2014).

Figur 2. Leesefaerdigheder efter alder ved indvandring.
Gennemsnitlige score.

Etniske danskere

Ikke-vestlige
indvandrere:

0-5ar
6-14 ar
15-20 ar
21-30ar

31-65 ar

0 50 100 150 200 250 300

Kilde: Rosdahl et al. (2013)

NOTE 3

Det er ikke kun alder ved indvandring men ogsa opholdstiden
i Danmark som har sammenhang med ferdighedsniveauet: jo
leengere opholdstid, desto hejere feerdighedsniveau. Men ogsa
de ikke-vestlige indvandrere, der har veeret i Danmark i mindst
16 ar, har (nar der kontrolleres for baggrundskarakteristika) et
lavere feerdighedsniveau end etniske danskere (Rosdahl et al.,
2013)

Feerdigheder, uddannelse og beskceftigelse

PIAAC-undersegelsen viser, at de gennemsnitlige feerdigheder
i leesning, regning og problemlosning med IT i befolkningen
som helhed stiger med uddannelsesniveauet. I figur 3 er de
gennemsnitlige leesefeerdigheder efter uddannelsesniveau vist
saerskilt for etniske danskere og ikke-vestlige indvandrere. For
begge grupper er tendensen, at de gennemsnitlige leesefeerdig-
heder stiger med uddannelsesniveau. Figur 3 viser dog ogsa, at
indvandrerne har en lavere gennemsnitlig score end personer
med dansk oprindelse uanset uddannelsesniveau.?

Bade blandt etniske danskere og ikke-vestlige indvandrere er
feerdighedsniveauet i leesning, regning og problemlgsning med
IT hejere for personer i beskeftigelse end personer uden be-
skeeftigelse. Men bade blandt de beskaeftigede og ikke-beskaef-
tigede har ikke-vestlige indvandrere et lavere feerdighedsniveau
end etniske danskere. Ikke-vestlige indvandrere har endvidere
et lavere feerdighedsniveau end etniske danskere uanset type
af beskeftigelse, fx inden for den private og offentlige sektor,
blandt selvsteendige og lenmodtagere og inden for stillingska-
tegorier (hvor stilling er kategoriseret ud fra hvilket kvalifikati-
onsniveau jobbet kreever) (Rosdahl et al., 2013). Resultaterne
tyder dermed p4, at det ikke kun er indvandrere uden uddan-
nelse og beskaftigelse, som har brug for at ege deres almene
feerdigheder — det har indvandrere, der er i beskaeftigelse ogsa.

Et uddannelsessystem fuldt af muligheder — og visse
udfordringer

Det danske uddannelsessystem er sadan indrettet, at man i
realiteten har mulighed for at uddanne sig livet igennem, og
der findes mange fleksible lgsninger, der tillader voksne at tage
uddannelse eller modtage undervisning, samtidig med at de

er helt eller delvist i job. I det felgende ser vi neermere pa de
muligheder i voksen- og efteruddannelsessystemet (VEU), som
serligt henvender sig til og/eller ofte bliver brugt af folk med
indvandrerbaggrund.

Sammen med forrige afsnits beskrivelse af ikke-vestlige indvan-
dreres feerdigheder vil dette afsnit danne grundlag for en kort
diskussion af muligheder og udfordringer i de offentlige ud-
dannelsestilbud, som sigter pa at forbedre serligt indvandreres
dansksproglige feerdigheder.

I takt med at man har faet en eget viden om betydningen af
dansksproglige feerdigheder for indvandreres integration i

Omkring 10 pct. af indvandrerne har gennemfort deres uddannelse i udlandet. Indvandrere med en udenlandsk uddannelse har et lidt lavere

feerdighedsniveau end indvandrere med en uddannelse fra Danmark p4 et tilsvarende niveau.



Figur 3. Laesefaerdigheder efter hgjeste fuldforte uddannelse. Gennemsnitlige score.
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Danmark, har man flere steder i uddannelsessystemet gennem
mange ar styrket og malrettet indsatserne for malgruppen.
Faktisk vil man med et hurtigt panoramisk blik kunne se, at
der igennem en leengere arraekke har veeret fokus pa tosproge-
des udvikling af danskkundskaber lige fra dagtilbudsomradet til
voksenuddannelse.*

I dette afsnit zoomer vi ind pé en raekke uddannelses- og un-
dervisningstilbud, hvor voksne indvandrere har mulighed for at
opeve og forbedre deres danskkundskaber. Vi fokuserer saerligt
pa undervisning og uddannelser pa et grundlaeggende niveau
(dvs. ikke videregdende VEU), nemlig danskuddannelserne,
forberedende voksenundervisning (FVU), almen voksenuddan-
nelse (avu) og arbejdsmarkedsuddannelser (AMU). Tilbud-
dene omfatter uddannelser, hvor dansksproglige feerdigheder
eller mulighederne for at fa dansksproglig stette i tilkobling til
undervisningen er prioriteret. Uddannelserne rummer samlet
set ganske gode muligheder for, at indvandrere i Danmark

kan styrke deres feerdigheder, men som det skal blive klart, er
der ogsa udfordringer, som ber vies opmeaerksomhed, hvis de
dansksproglige uddannelsesbehov, indvandrere har, i hejere
grad skal kunne imgdekommes inden for det danske uddan-
nelsessystem.

Overordnet set vil vi her pege pa en raekke udfordringer, som vi
anser for seerligt vigtige at have for gje i uddannelsestilbud ret-
tet mod og benyttet af borgere med indvandrerbaggrund. Det

NOTE 4
NOTE 5

Jf. litteraturlisten.
EVA, 2009, 2010, 2012a, 2012b m.fl.

M Etnisk danskere

handler bl.a. om udfordringer, der relaterer sig til overgange
og sammenhange mellem uddannelsestilbud, om vigtigheden
af et gennemgdende blik pa tosprogsdidaktikken, og endelig
drejer det sig om udfordringen vedrerende kendskabet til det
danske uddannelsessystem og dets muligheder. Sidstnaevnte
er efterhdnden en velkendt problematik, som en reekke under-
segelser’ har peget pd; mange voksne danskere mangler viden
om uddannelsessystemets muligheder, hvilket bl.a. kan betyde,
at man som voksen ikke kender de mest relevante uddannel-
sesmuligheder eller bruger unedigt meget tid og ressourcer

pa valg og omvalg. Hvis dette er tilfeeldet for store dele af den
danske befolkning generelt, siger det nesten sig selv, at det for
folk med indvandrerbaggrund angiveligt er en endnu sterre
udfordring.

Danskuddannelserne og de danske sprogcentre

Nar man som flygtning eller indvandrer kommer til Danmark,
tilbydes man deltagelse i danskundervisning pa et af de godt og
vel 50 sprogcentre over hele landet. Undervisningen er oftest
gratis for kursisten, da den danske lovgivning sikrer, at alle ny-
tilflyttede voksne udlendinge har ret til gratis danskundervis-
ning. Indvandrere, som gennem en leengere arrsekke har boet

i landet, og som i leengere tid har veeret uden beskeaftigelse,

kan ogsé blive henvist til danskuddannelserne som led i en
beskeaeftigelsesindsats. Kursister pa danskuddannelserne er en
meget bred og varieret malgruppe, og uddannelsesbaggrund og
-parathed er afgerende for, hvilket niveau af danskundervisning



man indplaceres pé ved start. Undervisningen har til formal, at
kursisterne skal opna en dansksproglig kvalificering, der giver
mulighed for beskeeftigelse, videre uddannelse og aktivt med-
borgerskab. I 2013 fulgte 53.784 kursister undervisningen pa
en af de tre danskuddannelser for voksne udlendinge.®

En af de udfordringer, der har veeret fokus pa i forhold til dan-
skuddannelserne, er, i hvilken grad sprogcentrene ser sig selv
som fedekade til det gvrige voksen- og efteruddannelsessy-
stem, og om de sproglige kvalifikationer, som kursisterne opnar
via danskuddannelserne, er tilstreekkelige til at kleede dem pa
til fortsat uddannelse. En arbejdsgruppe under VEU-radet vur-
derede i 2011, at en reekke kursister ikke opnar tilstreekkelige
dansksproglige feerdigheder i lobet af deres deltagelse i dan-
skuddannelserne til at kunne pabegynde og gennemfore andre
uddannelsestilbud.” I trdd hermed viser Ankestyrelsens bruger-
undersogelse fra 2012, at 32 % af de udenlandske arbejdsta-
gere og internationale studerende i mindre grad oplever, at de
leerer noget i undervisningen, som de kan bruge i forbindelse
med uddannelse. Det kan pege pa et hul i voksen- og efterud-
dannelsessystemet for voksne indvandrere, hvad angar deres
muligheder for sammenhangende og pd hinanden folgende
uddannelsesforlgb. Spergsmalet er dog, om der mangler rele-
vante tilbud til at udfylde et hul, eller der inden for de eksiste-
rende rammer kunne gores mere for at mindske overgangene
mellem danskuddannelserne og de gvrige nuvaerende uddan-
nelsestilbud. Det er relevant at sperge, om der aktuelt gores
nok for at udvikle bergringsflader mellem danskuddannelserne
og de uddannelsestilbud, der er mulige aftagere af kursister fra
danskuddannelserne.

Lad os vende blikket mod de evrige uddannelsestilbud, FVU,
avu og AMU, for bl.a. at undersege dette spergsmal lidt neer-
mere.

Forberedende voksenundervisning (FVU) og indvandreres brug af
tilbuddet

FVU er et undervisningstilbud til voksne, der har behov for

at forbedre og supplere deres grundleeggende ferdigheder i
leesning og matematik. FVU tilrettelaegges ofte meget fleksibelt
i forhold til deltagernes beskeftigelsessituation og kan fx forega
som virksomhedsforlagt undervisning. Undervisningstilbud-
det blev etableret i 2001 som et svar p4&, at der var store dele

af befolkningen, der manglede basale feerdigheder — hvilket en
OECD-analyse allerede i 1998 viste. I sin tid havde man en
uddannelsespolitisk malsetning om, at FVU i vid mélestok
skulle lofte niveauet for danskernes basale feerdigheder — ikke
mindst de kortuddannedes feerdigheder. Tilbuddet har imidler-
tid vist sig dels at blive brugt langt mindre end forventet, dels

NOTE 6 Ankestyrelsen, 2013.
NOTE 7 Undervisningsministeriet, 2011.
NOTE 8 FVU lesning 1.
NOTE 9
det permanent.
NOTE 10 EVA, 2013.

er det blevet brugt pa en vasentlig anderledes made, end man
politisk havde designet det til.

Mange af deltagerne pa FVU-kurser i dag er nemlig indvan-
drere fra ikke-vestlige lande, og en del af disse ikke-vestlige
indvandrere modtager FVU-tilbuddet i forleengelse af eller
som et supplement til deres danskuddannelse. Samlet set var
54 % af deltagerne pa FVU i 2009/10 indvandrere af ikke-
vestlig oprindelse, og ser man alene pa det FVU-lasekursus,
der udbydes pa det laveste niveau,® var 60 % af deltagere her i
2009/10 indvandrere af ikke-vestlig oprindelse.

Udfordringen ved denne konstellation er, at FVU-l@sning ikke
er teenkt som et undervisningstilbud i dansk som andetsprog.
Det er ikke tilrettelagt med henblik pa de serlige udfordrin-
ger indvandrere oplever ved mestringen af det danske sprog,
og er derfor som sadan ikke det rette tilbud til denne gruppe
af borgere.® FVU-dansk har fokus pa forbedring af leese- og
skrivefeerdigheder, dvs. feerdigheder, der knytter an til dansk
skriftsprog, mens mundtlighed og ordforradstilegnelse fx

ikke er i centrum. Det betyder, at FVU kun tilnermelsesvist
tager fat om roden pa de udfordringer, som indvandrere har i
forhold til at begé sig i det danske samfund — bade i arbejds- og
uddannelsessammenhaenge og i forhold til deltagelse i sam-
fundslivet som helhed. Men at FVU trods alt bruges sa meget
af iseer ikke-vestlige indvandrere, som det gor, tyder p4, at det
udfylder et hul i uddannelsessystemet. Det opleves med andre
ord som det mest attraktive tilbud i speendet mellem danskud-
dannelserne og uddannelsestilbud som fx avu og AMU.

Almen voksenuddannelse (avu) og tosprogede kursister

Almen voksenuddannelse (avu) er en uddannelse, der udby-
des af voksenuddannelsescentrene (VUC), og som kompe-
tencemessigt ekvivalerer folkeskolens 9. og 10. klasse. Almen
voksenuddannelse er malrettet voksne, der har brug for at
kvalificere sig pa et grundleeggende niveau inden for en raekke
forskellige fag, der ligner folkeskolens fag, herunder dansk,
matematik, engelsk, naturvidenskab, historie, samfundsfag,
tysk, fransk, idreet osv. En af de ting, der er interessant i
relation til denne artikels fokus er, at man pa almen voksen-
uddannelse — som kursist med indvandrerbaggrund — i stedet
for dansk kan tage dansk som andetsprog. Det vil sige, at

avu tilbyder en serlig (voksenpaedagogisk) tilretteleeggelse af
danskundervisningen, der fokuserer pé tosprogedes tilegnelse
af dansk sprog, udvikling af sproget og forstéelse af samspil-
let mellem sprog og kultur. Siden 2009 har avu veeret saerligt
malrettet unge voksne (18-25 ar) og tosprogede. Set under

ét udger de tosprogede kursister ifelge VUC’ernes eget sken
29 % af kursisterne, nogle steder udger de dog helt op til mel-
lem 60-79 % af den samlede kursistgruppe.'® Det, der ogsé er

P4 finansloven er der dog afsat 10 mio. kr. pr. ar fra 2014-2018 til forseg med FVU for tosprogede mhp. eventuelt efterfelgende at gore tilbud-



interessant i denne sammenheng, er at mens avu samlet set
doejer med et hejt frafald og en lav gennemforelsesprocent ift.
at ga til eksamen, er dansk som andetsprog et af de fag, hvor
allerflest gennemforer og gar til eksamen: Mens 42 % samlet
set i kursusarene 2009/10, 2010/11 og 2011/12 gennemforte
med prove i de fag og pa de niveauer, der afsluttes med prove,
var der 73 % der gennemforte dansk som andetsprog pa det,
der svarer til et 10.-klassesniveau. Og mens 33 % samlet set
gennemforte uden at ga til preve, var tallet for dansk som
andetsprog kun 11 %.

Det viser, dels at VUC’ernes maélrettede indsats for tosprogede
kursister ser ud til at veere en positiv historie, dels at de to-
sprogede selv i hojere grad end den gennemsnitlige avu-kursist
lykkes med at gennemfore. Det horer dog med til historien, at
gennemsnitskaraktererne for dansk som andetsprog 1a under

6 1 kursusarene 2009/10, 2010/11 og 2011/12, og at det i sam-
menligning med karakterne pa mange af de andre fag er lavt.!!

En af de udfordringer, som VUC’erne star over for, er, at kursi-
sternes faglige forudseetninger for at felge undervisningen vari-
erer meget. Med hensyn til de tosprogede er udfordringen iseer
at fa udviklet det forfaglige sprog — i samspil med det faglige
sprog i de forskellige fag.!> Det er velkendt, at beherskelsen af
et alment sprog styrker det fagspecifikke sprog, og det er derfor
en pointe, at de enkelte fag og fagleerere er nedt til at have gje
for andetsprogsdidaktikken og teenke den som en integreret del
af alle fag."® Det er en udfordring for faglererne pa avu, og det
kreever en serlig gennemgaende opmerksomhed, men det er
en relevant udfordring at give sig i kast med, nar sa store dele
af avu’s kursister er tosprogede. For hvis de tosprogedes kursi-
ster danskkundskaber ikke labende styrkes, er der risiko for, at
det gar ud over kursisternes forméaen i de andre fag.

Pa arbejdsmarkedsuddannelserne (AMU) findes der et saerligt
tilbud, der netop tager hgjde for dialektikken mellem udvikling
af indvandreres alment dansksproglige feerdigheder og er-
hvervsfaglige begreber og kompetencer. Det ser vi neermere pa
i dette sidste afsnit.

AMU og kurser ulrettelagt scerligt for tosprogede kursister
Arbejdsmarkedsuddannelser er korterevarende uddannelser
(kurser), der primeert henvender sig til fagleerte og ufaglerte
medarbejdere fra private og offentlige virksomheder eller
ledige, der bruger AMU for at forbedre deres muligheder for
at komme i job. PA AMU har der siden 2003 dels veeret kurser
specifikt tilrettelagt for tosprogede kursister, dels vaeret szrlige
uddannelsesforleb, henvendt til tosprogede kursister, hvor fag-
lig undervisning har kunnet kombineres med sprogundervis-
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ning og praktik. Meningen med forlgbene, der tager udgangs-
punkt i tosprogede kursisters serlige forudsatninger og behov,
er at gore det muligt for personer med dansk som andetsprog
at opkvalificere sig bade fagligt, sprogligt og kulturelt med
henblik pa at fastholde eller fa et job.

Udfordringen er imidlertid, at aktiviteten pa disse serlige
forlgb er uhyre lav: Under 5 % af de tosprogede kursister
gor brug af de serlige uddannelsestilbud, som er udviklet til
malgruppen. I 2013 deltog 2.323 kursister saledes i et seerligt
kursus eller serligt forleb, mens der samlet set var 53.106
tosprogede kursister pA AMU. !

En af de vigtigste arsager til, at det forholder sig sadan, er,

at det er op til de enkelte AMU-udbydere at sammensatte
forlgbene og tage initiativ til at udbyde dem, men flertallet af
udbyderne har ikke disse tilbud som en del af deres aktive kur-
suskatalog. Det betyder, at langt sterstedelen af de tosprogede
kursister pd AMU deltager pa AMU’s ordinzere uddannelser.

Det er der en raekke udfordringer forbundet med. De sprog-
lige barrierer gor nemlig, at kursisterne ikke far det fulde
udbytte af kurserne, og samtidig er frafaldet blandt tosprogede
kursister storre pa en reekke kurser. Fx var frafaldsprocenten
pa de sakaldte certifikatkurser blandt tosprogede kursister i
2013 dobbelt sa hej som blandt kursister af dansk oprindelse.
Certifikatkurser er fx levnedsmiddelkurser, kurser i at kere gaf-
feltruck mv.'s

Overordnet set er udfordringen, at kendskabet til de seerlige
tilrettelagte forleb er darligt bade blandt kursister, virksomhe-
der og jobcentre. Men derudover synes incitamentstrukturen
i forhold til en eget brug ogsa udfordret: Det er fordyrende
for virksomhederne at sende deres medarbejdere med indvan-
drerbaggrund af sted pa de seerligt tilrettelagte forleb, fordi de
varer leengere; jobcentrene kan ogsa vaere forbeholdne over for
at ofre flere midler end nedvendigt pa at sende ledige indvan-
drere pa efteruddannelse; AMU-udbyderne skal i forbindelse
med de serligt tilrettelagte forleb bruge ekstra ressourcer, bl.a.
pa sprogtests og grundig visitation samt ansettelse af leerere

i dansk som andetsprog; og endelig er der kursisterne, som

i mange tilfeelde bare ensker at tage kurserne sa hurtigt som
muligt og derfor forseger at skyde genvej ved at deltage pa de
ordinere kurser, selvom udbyttet ofte vil vaere mindre.!® Det
peger samlet set pd, at der er brug for en politisk prioritering
af indsatsen, hvis der skal szettes handling bag de gode inten-
tioner, der ligger i mulighederne for at lave seerligt tilrettelagte
forlgb pa AMU.



Opsamling

PIAAC-undersegelsen har dokumenteret et lavt feerdigheds-
niveau blandt voksne ikke-vestlige indvandrere, og dermed et
stort behov for undervisningstilbud malrettet voksne indvan-
drere. Hvis vi samlet set ser pa de grundleggende voksen- og
efteruddannelsestilbud, har vi i denne artikel forsegt at vise, at
der er mange gode og maélrettede muligheder for voksne ind-
vandrere. Men der er ogsa en raekke udfordringer: bade udfor-
dringer, der gor sig geeldende inden for de enkelte uddannelser
eller undervisningstilbud, og udfordringer, der er af mere
tveergdende karakter. Det er fx en udfordring, at FVU i hej
grad bruges af tosprogede kursister selvom tilbuddet ikke er
lavet med henblik pa malgruppen, omvendt er det ogsa en ud-
fordring, at et tilbud der i hej grad er rettet mod malgruppen,
sdsom de seerligt tilrettelagte AMU-kurser for tosprogede, ikke
benyttes nok, og endelig er det en udfordring, at overgangen
mellem danskuddannelserne og de andre VEU-tilbud synes
for stor for mange kursister. Det er ikke alene danskuddannel-
sernes udfordring, det er i lige s hej grad en udfordring, som
ma adresseres i de tilbud, der potentielt modtager kursister

fra danskuddannelserne. Samlet set kan der veere brug for en
bredere forstaelse blandt uddannelsesinstitutionerne for det
sammensatte kompleks det er at lere et faglig og et forfagligt
(dansk) sprog samtidig. Der er ogsé brug for helt generelt at
oge kendskabet blandt indvandrere til mulighederne i det dan-
ske uddannelsessystem og endelig er der pé et systemisk niveau
brug for at skabe mere sammenhang mellem de forskellige
uddannelses- og undervisningstilbud, sa overgangen fra det ene
til det andet ikke opleves som et uoverstigeligt spring, men som
et naturligt naeste skridt.

Vores uddannelsessystem er ganske fintmasket, men hvad
angdr tilbuddene til indvandrere kan der gjnes bedre sammen-
haenge og mader at mede borgernes behov mere optimalt. Det
er vigtigt, at voksen- og efteruddannelsessystemet har nogle
sammenhengende tilbud og niveauer, der giver indvandrere
reelle muligheder for at komme mere pa omgangshejde med
etniske danskere, s& de pa sigt kan deltage p4 lige fod med dem
i uddannelse, beskaeftigelse og demokratiske processer.
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Fattigdom blandt indvandrere

og deres born

Artiklen giver en kort oversigt over udviklingen i relativ fattigdom i de senere ar
med fokus pa bern af indvandrere fra ikke-vestlige lande. Fattigdomsandelen blandt
indfedte bern og situationen 1 andre EU lande og 1 de nordiske lande inddrages som

sammenligningsgrundlag.

PEDER J. PEDERSEN

SFI, Det Nationale Institut for
Velferdsforskning og Institut for @konomi,
Aarhus Universitet

1. Indledning

I internationale sammenligninger indgar Danmark sammen
med de gvrige nordiske lande stadig i den gruppe OECD-
lande, hvor andelen af befolkningen, som p4 et givet tidspunkt
lever i fattigdom, er lav. Det til trods er fattigdomsproblemet i
de senere ar rykket mere markant op i den sociale og ekono-
miske debat. Eksempler er blandt andet Det @konomiske Rads
(2006) behandling af fattigdom i Danmark i et specialkapitel
og nedsattelsen af en ekspertkommission (2013) med den
opgave at give grundlag for at fastleegge en fattigdomsgreense i
Danmark.

Baggrunden for en @get fokus pa fattigdom ligger flere steder.
Over en arrsekke har udviklingen i Danmark fulgt den interna-
tionale tendens til eget ulighed i indkomstfordelingen. Stignin-
gen i uligheden har veeret relativt lille i forhold til udviklingen
i en rekke OECD-lande og har ikke afggrende brudt med det
forhold, at uligheden her i landet er pa et relativt lavt niveau.
Forholdet er imidlertid langt mere problematisk, nar man ser
pa indkomstudviklingen igennem de seneste artier for grup-
pen af indvandrere og flygtninge fra ikke-vestlige lande. Gabet
mellem fattigdomsandelen for indfedte og for indvandrere fra
ikke-vestlige lande er stort. Fokus i det felgende er pa berne-
fattigdom, specielt blandt bern af indvandrere.

Fattigdom blandt bern er en serlig udfordring i den forstand,
at fattigdommen spejler foreldrenes situation og udger en ud-
fordring, som barnet ikke selv kan gere noget for at komme ud
over. Barnefattigdom — specielt hvis det er en lengerevarende
tilstand — udger ikke alene et forhold, som belaster pageldende

boerns velfzerd i form af aktuelle forringede udfoldelsesmulighe-
der, men er ogsa et vilkar under opvaksten, som potentielt kan
have konsekvenser ind i voksenlivet. For bern af indvandrere er
disse mere langsigtede risici endnu sterre i kraft af, at fattig-
dom i barndommen kan udgere en yderligere udfordring med
hensyn til en vellykket integration bade pa uddannelsesomréa-
det og pa arbejdsmarkedet.

I det folgende vil afsnit 2 kort skitsere baggrunden for analyser
af fattigdom blandt indvandrere og flygtninge fra ikke-vestlige
lande. Herunder skitseres kriterier for anvendelse af begrebet
fattigdom eller lavindkomst sammen med en kort omtale af
de data, der typisk anvendes i analyser af fattigdom. I afsnit 3
inddrages dels nogle aktuelle tendenser pd omradet bernefat-
tigdom, dels nogle af faktorerne bag fattigdom blandt bern af
indvandrere. Fokus i afsnit 4 er dels p4 risikoen for fattigdom
i et givet ar og dels pé varigheden af ophold under en fat-
tigdomsgreense. I afsnit 5 er hovedveagten pé et skandinavisk
perspektiv, hvor fattigdom blandt indvandrerbern i Danmark
ses i forhold til situationen i Norge og Sverige pa grundlag af
sammenlignelige mikrodata for en leengere arreekke. Endelig
folger nogle sammenfattende kommentarer i afsnit 6.

2. Baggrund, begreber og data

I en reekke lande i Vesteuropa begyndte indvandringen fra ikke-
vestlige lande tilbage i 1960’erne som en arbejdskraftsindvan-
dring. Gastearbejdere kom til en reekke lande, herunder Dan-
mark, primeert fra Jugoslavien, Tyrkiet, Pakistan og Nordafrika.
Oliekrisen i 1973 betad, at konjunkturen i de vesteuropeiske
lande skiftede brat fra overefterspergsel efter arbejdskraft til hej



arbejdsleshed. Som reaktion blev der indfert et stop for tilgang
af nye geestearbejdere, mens de, som var i landene, fik varig op-
holdstilladelse. Den efterfelgende indvandring fra ikke-vestlige
lande blev domineret af familiesammenfering og af flygtninge.

Der opstod dermed en situation, hvor en stigende del af be-
folkningen havde en arbejdsmarkedstilknytning og et uddan-
nelsesniveau vaesentligt under gennemsnittet for den indfedte
befolkning. Preecis de forhold er baggrunden for fremkomsten
af en hej bernefattigdom i denne nye del af befolkningen.

Fattigdom opfattes i det folgende som et relativt begreb, som
siger noget om en persons placering i indkomstfordelingen.
For hver husholdning i befolkningen (eller i den stikpreve, som
indgar i en analyse) justeres den samlede indkomst med en
ekvivalensfaktor, som tager hgjde for de gkonomiske stor-
driftsfordele ved at leve sammen. En meget anvendt skala er,
at den forste voksne i familien tilleegges veegten 1, den naeste
voksne vegtes 0,7, og bern vaegtes med 0,5 hver. Den pa den
made justerede indkomst tildeles sa hver person i husholdnin-
gen. Medianen i fordelingen bestemmes, og et meget anvendt
kriterium i sammenligninger inden for EU er at leegge fattig-
domsgrensen ved 60 procent af medianen. I danske analyser
og i analyser fra OECD er greensen hyppigt lagt ved 50 procent
af medianen. Indkomstfordelingen i Danmark er sa forholds-
vis ligelig, at valget mellem 50 og 60 procent af medianen har
ganske store konsekvenser for skennet over, hvilken andel af
befolkningen som pa et givet tidspunkt ligger under fattig-
domsgrensen. Ganske mange befinder sig i decilen mellem 50
og 60 procent af medianen.

Ekspertkommissionen (2013) valgte at anbefale en relativt
snaever dansk fattigdomsgraense baseret pa kriterierne

* Justeret disponibel indkomst skal i 3 pa hinanden felgende
ar ligge under 50 procent af medianen

* Familiens nettoformue skal vaere under 100.000 kr. pr.
voksen

* Uddannelsessagende indgar ikke

Argumenterne for, at et fattigdomsmal ogsa skal indeholde et
varighedskriterium, er, at det ikke nedvendigvis er problema-
tisk at veere under en fattigdomsgraense i et enkelt ar. Forhol-
det — specielt nar det geelder bernefattigdom — er mere alvor-
ligt, nar situationen med lav indkomst bliver mere langvarig.
Fastlaeggelse af en relativ fattigdomsgrense er en konvention,
men det er dbenbart, at det afledte sken over fattigdommens
starrelse atheenger meget af, om man veaelger 50 procent af
medianen i et enkelt ar som kriterium, eller om man velger
Ekspertkommissionens (2013) sammensatte kriterier.

De kriterier, der er omtalt indtil nu, er rent skonomiske. Det
er de kriterier, som er baggrunden i det felgende. Ud over rent
ekonomiske analyser foreligger der imidlertid mange survey-
baserede analyser af fattigdom, som har en bredere karakter
ved at have fokus pd manglende udfoldelsesmuligheder ud
over det, som afgreenses af de gkonomiske rammer. Det gzelder
eksempelvis mange analyser pa grundlag af det Europziske
husholdningspanel, som indeholder surveybaserede panel data
for op til 15 EU-lande for perioden 1994-2001.

Figur 1. Andel af born i risiko for monetaer fattigdom. Udvalgte europzeiske lande, 2011.
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Figur 2. Andel i beskaeftigelse, indvandrere fra Tyrkiet, 16-64 ar, Danmark, 1991-2011.
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3. Aktuelle tendenser

For at give et indtryk af variationen i udbredelsen af fattig-
dom blandt bern i en raekke europaiske lande sammenfatter
Figur 1 et billede af situationen i 2011, 2-3 ar inde i den store
recession, som ledsagede finanskrisen. Landene i Figur 1 er
rangordnet efter andelen i risiko for moneteer fattigdom blandt
bern, hvor begge foreldre er indfedte.

Som det fremgar, er variationen meget stor fra et niveau mel-
lem 5 og 10 procent i de mindre lande og op til 20-25 procent
i Spanien og Italien. Samtidig viser Figur 1 fattigdomsandelen
blandt bern, hvor mindst én af forzldrene er fodt i et andet
land. Der er med andre ord ikke specielt fokus péa indvandrere
fra ikke-vestlige lande, som imidlertid er talmessigt domine-
rende i indvandrer populationen i alle landene. Det fremgér,
at niveauet for fattigdom er et helt andet for denne gruppe

af bern. Det er ogsa tilfeeldet i de nordiske lande med fattig-
domsandele pa 25 procent i Danmark, Finland og Norge og et
niveau pa 30 procent i Sverige. Det fremgar af Figur 1, at der
ikke er tale om nogen perfekt korrelation mellem fattigdomsan-
delene for de to grupper af bern. Klare outliers er Tyskland

og UK med relativt lille forskel i fattigdomsandelen mellem
indfedte bern og bern af indvandrere

Det relativt lille gab i Tyskland og UK afspejler formentlig et
tilsvarende relativt lille gab imellem beskaftigelsesandelene for
indfedte og indvandrere. Der er ikke umiddelbart let tilgen-
gelige data pd omradet for de lande, som indgér i Figur 1. For
Danmark er situationen vist for den sterste indvandrergruppe,
tyrkere, i Figur 2, som viser beskaftigelsesandelen for 16-64
arige fra 1991 til 2011.
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Til sammenligning ligger beskaftigelsesandelene for indfedte
i denne periode mellem 80 og 90 procent. For mandlige ind-
vandrere fra Tyrkiet har der — ogsa i forhold til udbredelsen af
bernefattigdom — veeret tale om en klart positiv udvikling med
en stigning pa knap 30 procentpoint fra konjunkturbunden
11993 til toppen i 2007. Recessionen har skaret 10 procent-
point af fremgangen med konsekvenser ogsa for bernefattig-
dommen. Udviklingen for kvinder fra Tyrkiet har veeret parallel
med mandenes, men pa et 15-20 procentpoint lavere niveau,
og ikke mindst pa et veesentligt lavere niveau end for indfedte
kvinder.

Mens beskeftigelsesudviklingen overvejende har varet positiv
som illustreret i Figur 2, er der stadig i Danmark tale om et
stort gab i fattigdomsandelen mellem indfedte berns niveau
pa 7-8 procent og niveauet pa ikke mindre end 25 procent for
bern, hvor mindst én af foreldrene er udenlandsk fodt. For vi
1 naeste afsnit gar lidt dybere ned i udviklingen i fattigdommen
blandt indvandrere, er det interessant at se pa, om bernefattig-
dom i de senere ar er en udfordring med fokus i den politiske
debat. En simpel indikator er vist i Figur 3, som angiver antal
hits pa ordet bornefattigdom i danske parlamentariske doku-
menter i drene 2003-2012.

Det fremgdr, at den politiske opmerksomhed — méalt med
denne indikator — spejler konjunkturen, men at opmerksom-
heden maske klinger af igen, hvor recessionen har bidt sig fast
12011-2012. Tilsvarende kan man i Infomedia finde antal hits
pa bornefartigdom i alle danske medier (Pedersen, 2014). Her
er der tale om en klar top i 2010, hvorefter opmaerksomheden
hastigt falder til for-kriseniveauet.



Figur 3. Antal hits pa ordet »bgrnefattigdom« i parlamentari- Figur 4. Bornefattigdom i Danmark, 2006-2011 samt andelen
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4. Fattigdom - risiko og varighed Overordnet viser @konomi- og indenrigsministeriet (2014)
Bornefattigdom er, jf. afsnit 2, et spejl af fattigdommen for en stigning i lavindkomstgruppen i Danmark fra 3-4 procent
forzeldrene. I dette afsnit er fokus pa nogle indikatorer for den i midten af 1990’erne til ca. 6 procent i 2012. For en len-
arlige risiko for at veere i fattigdom og péa det mere alvorlige gere periode fra 1984 til 2007 viser Figur 5 den arlige fat-
perspektiv, hvis ophold under fattigdomsgraensen bliver af leen- tigdomsandel for indfedte og for to grupper af indvandrere
gere varighed. Begge faktorer indgar i Figur 4, som dels viser med 60 procent af medianindkomsten som kriterium. Det
den stigende risiko for, at bern er under fattigdomsgraensen, fra ~ mest igjnefaldende er den voldsomme stigning for indvandrere
2006 til 2011 — vist pa venstre akse — samtidig med en kraftigt fra ikke-vestlige lande fra midten af 1980’erne til midten af
stigende risiko for, at et barn har tilbragt 5 eller flere ar i fattig- 1990’erne. I ukendt omfang afspejler den voldsomme stigning
dom. Udviklingen her — vist pa hejre akse — er en fordobling fra @ndringer over tid i den arlige tilgang af indvandrere og i sam-
0,2 procent af bernene til 0,4 procent igennem perioden. mens&tningen pa oprindelseslande. En anden igjnefaldende

Figur 5. Andel under 60 procent af medianen i fordelingen af justeret disponibel indkomst, 25-59 arige, 1984-2007.
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faktor i Figur 5 er, at fattigdomsandelen for indfedte er robust
i forhold til meget vekslende konjunkturer igennem de 23 ar,
som deekkes i figuren.

Et andet mal for gabet mellem indfedte og ikke-vestlige ind-
vandrere er vist i Figur 6, hvor det for en 12-arig periode fra
1996 til 2007 er gjort op, hvordan fordelingen er for antallet af
perioder med 3 sammenhangende ar under fattigdomsgraen-
sen. Det fremgér, at 70 procent af de indfedte ikke har nogen
af disse perioder, mens 20 procent af indvandrerne har 4 af
disse perioder over de 12 ar.

Figur 6. Relativ fordeling af antal perioder med 3 sam-
menhangende ar under fattigdomsgraensen, 1996-2007,
for ikke-vestlige indvandrere og indfedte, 18-48 ar i 1996,
bopeel i landet i hele perioden.
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Et andet perspektiv pa forskelle i varigheden af fattigdom er
vist i Figur 7. I figuren indgér indfedte og indvandrere med
mindst 2 ars ophold i landet for startaret 1993, begge grupper
afgreenset til at veere mellem 25 og 45 ér i det forste ar 1993.
Fra de to grupper indgar alle, som er under fattigdomsgraen-
sen (60 procent af medianen) i 1993. Det er saledes, jf. Figur
5, en vaesentlig mindre andel af de indfedte i aldersgruppen,
som indgar i startpopulationen. Beregningerne bag Figur 7 er
illustreret som to »overlevelseskurver«. Det fremgar, at andelen
indfedte under fattigdomsgreensen efter 16 ar er faldet til ca.
15 procent af startpopulationen, mens der for indvandrerne er
tale om et slutniveau pa ca. 35 procent. For indvandrergrup-
pen er saledes bade sandsynligheden for at vere i startpopulati-
onen og sandsynligheden for at blive under fattigdomsgrensen
vaesentlig sterre end for indfedte.

Figur 7. Startpopulation (sat til 100) under fattigdomsgreen-
sen fulgt relativt fra 1993 til 2009, 25-45 ar, indvandrere med
mindst 2 ars ophold i landet for 1993.

120

= |kke-vestlige indvandrere

100 -
80 —\

60 \
40 \—\

20

Indfgdte

0 T T T T T T T T T T T T T T T T 1

R R W R B B A BN R BN R N )
Y RIS IO MO MO MR S S N N e N NN
SPIISIPLETTTL LSS

Kilde: Egne beregninger pa basis af registerdata.

Risikoen for at veere under fattigdomsgraensen i et givet ar
bestemt af en reekke baggrundsvariable er estimeret i Pedersen
(2011). Estimationsresultater foreligger for 4 ar med meget
forskellig konjunktursituation, 1986, 1993, 2000 og 2007, for
bade indfedte og indvandrere. Sammenfattende findes

» signifikant hejere risiko for fattigdom rykker gradvis op i
alder

» at leve i parforhold, have uddannelse udover en helt basal,
at veere 1 arbejdsstyrken, samt varigheden af hvor leenge
man har veeret i Danmark er alt sammen — ikke sa overra-
skende — forbundet med en lavere fattigdomsrisiko

» at have bern er forbundet med en signifikant hgjere fat-
tigdomsrisiko

* meget store, over tid varierende, forskelle i risikoen i for-
hold til indvandrernes oprindelsesland

5. Fattigdom blandt indvandrerbern - et nordisk per-
spektiv

I forhold til den udfordring mange lande star over for med
hensyn til fattigdom blandt indvandrerbern, er litteraturen

pa omradet overraskende sparsom, jf. Galloway et al. (2009).
Fokus i dette afsnit er pd en sammenfatning af nogle resultater
i en nordisk komparativ analyse pa sammenlignelige mikro-
data, som daekker perioden 1993-2001 i Danmark, Norge og
Sverige. Udfordringen pd omradet er ikke blevet mindre siden
2001, tveertimod er problemet, specielt efter starten pa reces-
sionen i 2008 blevet yderligere skeerpet. Udviklingen mod he-
jere bernefattigdom i Danmark er illustreret i Figur 3 ovenfor.
I Norge har udviklingen veeret preeget af stor variation, men
uden nogen Kklar trend, se Bhuller og Aaberge (2010) og Flet-
ten et al. (2014). I Sverige har fattigdommen veret stigende



béade blandt indvandrerbern og blandt bern af indfedte, se
Statistiska Meddelande (2010).

Et vaesentligt feelles problem for de tre skandinaviske velfzerds-
stater er illustreret i Figur 8, som viser arlig fattigdomsandel i
hvert af landene for indfedte bern og for bern af forseldre med
oprindelse i et mellem- eller lavindkomstland. Mens risikoen
for indfedte bern i alle tre lande ligger stabilt omkring 7-8 pro-
cent, er billedet et ganske andet for gruppen af indvandrerbern
med en fattigdomsandel i niveauet 40-50 procent i 2001 — en
andel, som, jf. ovenfor, ikke er blevet mindre siden.

Figur 8. Arlig fattigdomsandel blandt bgrn af indfedte og
af indvandrere fra mellem- og lavindkomstlande, Danmark,
Norge og Sverige, 1993-2001.
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(2009).

Fokus i Galloway et al. (2009) er pa mere varig fattigdom
blandt bern, defineret som en situation, hvor barnet i 3 pa hin-
anden folgende ar er under 60 procent af medianen i fordelin-
gen af 3-arsindkomster. For at gore sammenligningen mellem
landene sa konsistent som muligt foretages analysen i Galloway
et al. (2009) pa en delpopulation i hvert af landene, som udge-
res af 0-9-drige bern i 1993, som er i landene i alle 9 analysear,
og hvor forzldrene er ankommet senest i 1992. Det resulterer i
et sammenligneligt udfaldsrum, hvor bern kan opleve mellem 0
og 3 perioder med 3 ars sammenhangende fattigdom.

Pa basis af dette dataudsnit er der gennemfort en multinomial
logit analyse af faktorerne bag forekomsten af 0, 1, 2 eller 3
perioder i varig fattigdom. De forklarende variable er kodet ens
pa tveers af de tre lande. Der er stor variation i sammensetnin-
gen pa oprindelseslande for indvandrere til de 3 skandinaviske
lande. To indvandringslande, Tyrkiet og Iran, er sa talsterkt
repraesenteret i alle 3 lande, at de er anvendelige som sammen-
ligningsgrundlag i forhold til indfedte. I sammenfatningen af
nogle resultater nedenfor ser vi kun pa indvandrere fra Tyrkiet.

Med fokus pé variation i foraeldrenes opholdstid finder vi for
indvandrere med 9 eller flere ar i landet meget store forskelle i
sandsynligheden for forskelligt omfang af varig fattigdom. For
Danmark finder vi en sandsynlighed pa 16 procent for, at bern
af tyrkiske indvandrere, med mindst 9 ar i landet, har veeret
varigt fattige i alle tre perioder. De tilsvarende tal for Norge og
Sverige er 6-7 procent. Det afspejler for Danmarks vedkom-
mende, at indvandrere typisk har en hejere fattigdomsrisiko i
de forste ar og et langsommere fald i risikoen sammenlignet
med situationen i Norge og Sverige. Ser man p&, hvordan risi-
koen for bernefattigdom varierer med foreldrenes uddannelse,
er det sldende, at uddannelse relativt set betyder vaesentligt
mere for nedbringelse af bernefattigdom blandt indvandrere
end blandt indfedte.

Et andet forhold, som kan bidrage til at forklare noget af
forskellen i fattigdomsrisikoen for indvandrerbegrn imellem de
skandinaviske lande, er kontante bernefamilieydelser. Tilbage i
arene 1993-2001 var bernefamilieydelsen i Sverige progressiv
i antal bern i familien, mens den i Danmark var proportional.
I hvert fald indtil fertiliteten blandt indvandrere falder til ni-
veauet for indfedte, kan dette forhold bidrage til at forklare en
del af forskellen mellem fattigdomsandelene.

6. Afslutning

Bornefattigdom — specielt af mere varig karakter — er en klar
udfordring for samfund, der straeber efter at give borgerne
samme principielle startmuligheder i livet. I den foreliggende
sammenheng er det en sarlig udfordring, at Danmark ligesom
de ovrige nordiske lande er kommet i en situation, hvor der
varigt er opstaet et stort gab imellem fattigdomsandelen for
indvandrerbern og indfedte bern. Det er en situation, som
abenbart kan gere integration i uddannelse og arbejdsmarked
endnu vanskeligere.

Baggrunden er forzldrenes situation i forhold til arbejdsmar-
kedet og deres uddannelsesmessige baggrund. Det bedste
middel mod bernefattigdom er derfor den sveere udfordring
at integrere indvandrere og flygtninge fra ikke-vestlige lande i
stadig hejere grad pa arbejdsmarkedet og i uddannelsessyste-
met. En af virkningerne af recessionen fra 2008 har desverre
veret at bryde en positiv udvikling, som var i gang pa arbejds-
markedet. Sa leenge integrationen pa arbejdsmarkedet stadig
er ufuldkommen, er der god grund til at medtenke et bredt
arsenal af lokale initiativer og muligheder, som kan afbgde eller
mindske noget af den begransning i udfoldelsesmulighederne,
som beror pé fattigdom i gkonomisk forstand.
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Det retoriske statsministerembede

Statsministerens abningstale ligner i dag en dansk pendant til amerikanske presidenters
State of the Union adresse. Statsministerembedet er stadigt mere magtfuldt, og abningstalens
historie symboliserer i1 hgjeste grad denne udvikling.

PETER HEYN NIELSEN
Cand.scient.pol og underviser

ved Professionshgjskolen Metropol,
Institut for Skole og Leering.

Den forste tirsdag i oktober dbnes Folketinget hvert ar med
en tale af statsministeren. Pressen folger talen intenst, mens
den royale familie sidder som tilskuere i salen og keemper

for at holde sig vagne. Siden 1925 har statsministre holdt de
arlige abningstaler, og med 1953-grundloven blev statsmini-
steren forfatningsmeessigt palagt det. Af § 38 fremgar det, at
statsministeren ved Folketingets érlige abning skal afgive »en
redegorelse for rigets almindelige tilstand og de af regeringen
patenkte foranstaltninger«.

Der er peget pa, at abningstalen med tiden er blevet statsmi-
nisterens personlige tale i hojere grad end regeringens fzelles
redegorelse (Nielsen, 2012; Knudsen, 2009). Det har ogsa
vaeret papeget, at det danske statsministerembede kun meget
langsomt er blevet sd magtfuldt, som det er i dag (Knudsen
2007: 280ff). Der ses derfor i denne artikel pa, om man i ab-
ningstalerne kan se denne styrkelse af statsministerembedet?

Artiklens formal er todelt. Dels bliver det testet gennem
kvantitativ indholdsanalyse, om statsministerens dbningstaler
er blevet statsministerens mere personlige tale siden 1953. Det
kan ses som et tegn p4, at statsministeren i hgjere grad forseger
at benytte talen i til personlig politisk profilering. Men dansk
regeringsledelse har en lang og kompliceret historie, sa for at
seette den moderne abningstales udvikling i relief har jeg fun-
det det relevant forst at undersege, hvordan dbningstalen som
institution har udviklet sig i et regeringsledelsesperspektiv. Det
sker med inddragelse af en raekke kilder, der ikke for har veeret
anvendt i denne henseende, der bidrager til at belyse hidtil
oversete elementer.

NOTE 1
NOTE 2

Kampen om retten til at holde dbningstalen
Statsministeren skulle forst overtage retten til at holde dbnings-
talen — og den egentlige regeringsledelse — fra kongemagten.
Allerede fra 1848 var abningen af vores parlament emne for en
principiel debat og magtkamp. Forleberen for Rigsdagen, Den
Grundlovgivende Rigsforsamling, abnedes 23. oktober 1848,
og det skete med forst en kort tale af Frederik VII og derneest
med en leengere programtale af A.W. Moltke, der bar titlen
»premierminister« (forst langt senere anvendes titlen »statsmini-
ster«). Avisen Kjebenhavnerposten (1848, 25. oktober) skrev, at
kongen holdt »med klar og tydelig Stemme Throntalen«, hvor-
efter man rabte ni gange hurra for ham. »Moltke holdt derpaa
en Tale om Rigets Tilstand siden Marts Maaned, som han dog
foredrog med saa svag Stemme, at kun de Narmeststaaende
ville have hert ham.« Forud for dbningen foregik en diskussion
mellem ministre og konge om indholdet af disse taler og om
hensigtsmessigheden ved, at kongen skulle holde en trontale
(Jergensen, 1954: 507ff, 516). Kongen fastholdt sin ret hertil.

At der var to taler, symboliserer uklarheden om, hvem der
under den kommende styreform skulle lede regeringsarbejdet:
Kongen eller Moltke? Kongen var regeringens egentlige leder
(Knudsen, 2000b: 82), men han var ifelge grundloven ogsa
ansvarsfri (Knudsen, 2000a: 521). Hvem havde sé egentlig
udevende magt? Uklarheden strakte sig yderligere til, hvad
Moltkes titel skulle veere: I en rigsforsamlingens forste debatter
blev han omtalt som bade »ministerprasident«, »conseilspraesi-
dent« og »premierminister«.?

Stor tak til Frederik Hjort og Rasmus Kibak Skytte for hjelp og sparring ifm. denne del af artiklen.
Af hhv. krigsministeren (sp. 60), Duntzfelt (sp. 61) og Orsted (sp. 63) jf. Beretning om Forhandlingerne Paa Rigsdagen, 1849.



Der blev ikke indskrevet hverken i Rigsdagens forretningsorden
eller i grundloven, om der skulle holdes taler ved Rigsdagens
fremtidige dbninger.?> Det har heller ikke veeret foresldet i Den
Grundlovgivende Rigsforsamling. I Norge og Holland var (og
er) der trontaler af monarkerne med hjemmel i forfatningerne.

I januar 1850 talte Frederik VII — og ikke premierministeren —
ved abningen af den forste samling af Rigsdagen. Selvom talen
var ganske kort, gik der i de sidste ti dage op til Rigsdagens
abning lange forhandlinger mellem ministre og konge om dens
indhold (Jergensen, 1956: 367ff). Kongen tog sig retten til at
abne dette nye danske parlament og forsikrede ministrene, at
han ikke ville gore det til en fast tradition at holde trontaler,
men »at det kun skete undtagelsesviis forste Gang« (Jorgensen,
1956: 370). Talen vakte efterfolgende debat i Folketinget.

Uanset sit lofte til ministrene holdt Frederik VII trontaler igen
i 1851 og 1853 i Rigsdagen. Det var ogsa hensigten i 1852,
hvor der blev forfattet en trontale, men pa dagen for abningen
blev kongen syg og medte derfor ikke op (Thomsen, 1995:
104). Trontalen i 1853 fremkaldte seerligt hidsige diskussioner
mellem ministrene og kongen forud for Rigsdagens abning.
Premierminister Orsted mente bestemt ikke, at kongen skulle
abne Rigsdagen (Jorgensen, 1962: 60). Nogle dage senere
argumenterede Frederik VII for, at han »... troede, at hans
danske Undersaatter vilde se en Tilsidesattelse deri, at Aller-
heistsamme ikke denne gang vilde veerdige dem selv at tale fra
Thronen til dem« (Jorgensen, 1962: 272). Derneest begyndte
ministrene én for én at advare kongen om det betenkelige i, at
han holdt en trontale (Jorgensen, 1962: 272ff). Forst to dage
inden Rigsdagens abning slog kongen endeligt fast, at han ville
abne Rigsdagen personligt, da han satte pris p4 at tale fra sin
trone til sit folk (Jergensen, 1962: 286). Kongen vandt igen
diskussionen mod ministrene.

Siden da abnede Frederik VII ikke Rigsdagen personligt, men
han holdt til gengeld trontaler i det sdkaldte Rigsrad i 1856

og 1858. Med udgangspunkt i Feellesforfatningen fik man »...

i 1856 en egen grundlov for kongeriget og hertugdemmerne
med et selvsteendigt Rigsrad med to kamre, hvortil valgretten
af hensyn til hertugdemmerne var indskreenket til jordejere og
velhavere« (Koch og Hvidt, 1999: 15). Rigsradets oprettelse
kan ses som tilbageslag for den skrgbelige danske demokrati-
seringsproces (Knudsen, 2006: 120). Dermed har det en vis
symbolik, at det var her, Frederik VII valgte at holde trontaler.*

Med trontalen i Rigsradet i 1856 blev der gjort mere ud af
det eestetiske omkring trontalerne. Ind i salen stillede man
en serlig tronstol deekket med den kongelige hermelinkabe,

hvorfra kongen kunne tale, og foran tronstolen blev stillet store
lovefigurer af selv (Trap, 1966: 230; Clausen, 1877: 438-439).5
Disse tiltag fortsatte ved fremtidige trontaler, ogsa i Rigsda-
gen, og det markerer med langt sterre symbolik og tydelighed
kongens seerstilling, nar han fremstiller sig for de lovgivende
forsamlinger. I Feellesforfatningen fik premierministeren nu

1 ovrigt titlen »konseilspraesident¢, og forst fra 1918 benyttes
titlen »statsminister«.

Trontalens storhed og fald

1 1863 overtog Christian IX tronen pa et for Danmark kritisk
tidspunkt. Med 1864-nederlaget nermede Danmarks stor-
relse sig minimumsgraensen for en selvsteendig stat, og 1866
bed pa en revision af Grundloven, der »...gjorde Landstinget
til et eliteert og reaktionert fort« (Knudsen, 2006: 128-129).
Efterfolgende blev der holdt trontaler mere regelmaessigt end
hidtil: Perioden 1866-1874 bed p4 hele seks trontaler.® Talerne
repraesenterede nybrud pa flere punkter. For det forste blev

de lidt leengere. For det andet talte Christian IX ofte om sin
narmeste familie. I en tid hvor royale familiedynastier var
afgerende for magtbalancerne mellem stater, var det ogsa
storpolitik for en konge som Christian IX at tale om sine fami-
lieforhold, eksempelvis nar han fik giftet sine bern ind i enten
det russiske eller svenske kongehus. For det tredje optradte der
stadigt flere og mere detaljerede indenrigspolitiske initiativer

i talerne, lidt som vi kender det i senere abningstaler holdt af
statsministre.

Hvor trontalen i den tidligere Rigsdags historie var blevet en
jeevnligt tilbagevendende institution, skulle vi efter 1874-talen
helt frem til 1901 for igen at se en decideret trontale. I 1875
blev Estrup konseilspresident, og for overhovedet at overtage
denne post var det en betingelse for ham, at han kunne lede
regeringen mere egenradigt ift. kongen (Knudsen, 2000a:
522ff). Han havde veeret minister en raekke ar forinden, og

han havde pé de indre linjer veret kritisk over for, at kongen
personligt skulle dbne Rigsdagen (Jorgensen, 1974: 32).1 1876
pointerede Estrup over for kongen, at der ikke skulle holdes
nogen trontale ved Rigsdagens forestaende abning (Jergensen,
1976: 217). 11885 og 1892 spurgte kongen direkte Estrup om
lov til at holde trontaler, men Estrup nagtede ham retten hertil
(Jorgensen, 1976: 321, 392). Pa dette punkt ses en tendens til,
at regeringsledelsen glider veek fra kongemagten. Trontalerne
som institution sd godt som forsvinder ud af dansk politik.

Enevaldens endegyldige exit

Efter 1901 forestod kongerne kun Rigsdagens arlige abning
tre gange, sa der var i mange ar ingen egentlig begivenhed eller
ceremoni ved Rigsdagens konstituerende mede.” Hvad angér

Det har veeret beskrevet, at omsteendighederne var séledes alle ar (Nielsen, 2012: 89), men der er ingen tegn i andre kilder p4&, at der var gjort

Talen i juli 1864 er fraregnet, da den ikke falder ved den arlige abning i oktober. Man kan diskutere, om meddelelsen i 1884 skal inddrages,

men det er her anset for mest retvisende ikke at inddrage den, da den er ekstremt kort og fremkaldt af Christiansborgs nedbrending kort

NOTE 3  Se evt. Knudsen, 2006: 118.
NOTE 4 Med krigsnederlaget i 1864 forsvinder Rigsriddets eksistensberettigelse.
NOTE 5
noget tilsvarende ud af det astetiske for Rigsradets d4bning i 1856.
NOTE 6
forinden. Se evt. Nielsen (2012: 89). Hvor intet andet er anfert, bygger dette afsnit pa leesning af trontalerne.
NOTE 7

11901 og 1906 ses de sidste taler, der officielt blev kaldt trontaler (Nielsen, 2012: 89). 11912 og 1920 holder Christian X lignende taler ved

Rigsdagens dbning, hvor begrebet trontale dog ikke leengere anvendes i de officielle dokumenter (Nielsen, 2012: 89).



statsministres abningstaler, flod iseer to faktorer sammen og
gjorde, at abningstalen fra oktober 1925 blev statsministerens
preerogativ. For det forstze sas en utilfredshed med, at selve det
feelles abningsmede i Rigsdagen ikke havde noget indhold. Un-
der statsminister Niels Neergaard foregik disse arlige abnings-
meder (1921-1923) stadig ved, at han som statsminister op-
leeste et kort reskript fra kongen, der, jf. grundloven, indkaldte
Rigsdagen. Da der ikke var mere end det pa dagsordenen, var
der mange rigsdagsmedlemmer, der ikke medte op (Nielsen,
2012: 90). Det blev kritiseret i pressen ar efter ar (Nielsen,
2012: 90) og af politikere (Rigsdagstidende 1924: 186ff). Den
radikale Ove Rode foreslog derfor i oktober 1924 under forste
behandling af finansloven, at man ved abningsmedet kunne
have en slags abningstale om det kommende ars politiske pro-
gram og rigets stilling (Rigsdagstidende 1924: 186-187).

Selvom abningsmederne var tilneermelsesvis indholdslese,
havde de stadig eneveldsislet: De korte reskripter, statsmini-
steren oplaeste, havde en royalistisk ordlyd med formuleringer
som »konge af guds nade« og »tro undersétter«. Efter de var
blevet lest op, rabtes der ni gange hurra for kongen, som det
havde veeret traditionen siden 1848. Disse ting er relevante ift.
den anden faktor: I 1924 fik vi for forste gang en socialdemo-
kratisk statsminister. Socialdemokratiet havde pa dette tids-
punkt republikanske tilbgjeligheder, og flere ministre enskede
et opgoer med de tilbageveerende royale symboler i dansk
lovgivningsarbejde (Bramsnes, 1965: 154ff; Bording, 1976: 19,
25). Da Stauning forste gang skulle lede den érlige dbning af
Rigsdagen i oktober 1924, ville han ikke opleese disse royali-
stisk klingende reskripter. Stauning nejedes med at referere,

at kongen havde indkaldt Rigsdagen, jf. grundloven. Stauning
ville heller ikke rabe ni gange hurra for kongen, men i stedet
tre gange for Danmark. Det forte til, at borgerlige politikere — i
forargelse over den i deres gjne majesteetsforneermende adfeerd
— satte sig pa forreste reekke i salen og raber hurra for kongen i
munden pa Stauning. Disse scener dbenbarede for bade politi-
kere og offentlighed, at dbningen af Rigsdagen skulle gentenkes
(Nielsen, 2012: 91).

Forud for abningen af Rigsdagen i 1925 foreslog Stauning, at
han som statsminister holdt en kort tale ved Rigsdagens forste
mode.® Dette medgives pa betingelse af, at det var en kort

tale, der som sadant ikke var partipolitisk, men mere var en
praktisk redegorelse om det kommende ars lovgivningsarbejde,
for at give abningen »en mere hojtidelig karakter« (Rigsdagens
praesidium, 1925). Siden da har statsministeren holdt de arlige
abningstaler. Med grundlovsrevisionen i 1939 skulle statsmi-
nisterens dbningstale have hjemmel i forfatningen.® Det var pé
dette tidspunkt ukontroversielt (Rigsdagstidende 1938: 469ff)

NOTE 8
o1).
NOTE 9

og med Christian X’s ded i 1947 dede ogsa den sidste danske
konge, der har blandet sig i dansk regeringsledelse (Knudsen,
2000a: 523). Grundlovsrevisionen i 1939 faldt ved folkeaf-
stemning, men samme paragraf om abningstalen blev en del af
grundloven i 1953.

Hvor abningstalerne i mange ar var relativt korte, udviklede de
sig op mod 1960’erne til uoverskueligt lange og meget tekniske
opremsninger af det kommende ars patenkte lovgivningsar-
bejde. Skiftende statsministre hadede derfor at holde disse
taler (Hjortdal, 1999: 163, 215). Sa fra 1966 og frem har man
udgivet et separat skriftligt dokument med alle de patenkte
lovforslag for det kommende folketingsar, det der ofte bliver
omtalt lovkataloget eller lovprogrammer. Dermed er det ikke
leengere lige sé pakraevet at oplase alle drets lovinitiativer, og
séledes har statsministrene i dbningstalerne kunnet tillade sig
en lavere detaljeringsgrad og et mindre teknisk sprog.

Siden da blev det i hejere grad statsministerens prerogativ

at udveaelge og prioritere, hvilke emner der skulle indgé i den
mundtlige del af redegerelsen, altsa dbningstalen. Siden da
begyndte talerne at @endre karakter. Abningstalernes lixtal har
veeret kontinuerligt faldende siden slutningen af 1920’erne
(Nielsen, 2012: 93). 1 1972 sas ogsa den forste metafor i en
abningstale (Knudsen 2009). Og fra Schliiters statsministertid
og frem har dbningstalen veaeret brugt til at kritisere oppositio-
nen (Kock, 2010).

Statsministerens personlige tale til nationen?

Hermed er vi fremme artiklens andet delelement. Efter 105 ar
bliver den arlige dbningstale et grundlovssikret preerogativ for
statsministeren — men er den blevet statsministerens personlige
tale til nationen, og i givet fald hvornar og i hvilket omfang? Et
par amerikanske veerker kan give inspiration til at undersege
statsministerembedet ud fra disse dbningstalers indhold.

I »The Rhetorical Presidency« underseges det amerikanske
praesidentembede gennem presidenternes retorik, og konklu-
derer heraf, at siden 1913 har »popular or mass rhetoric« veeret
det afgerende redskab for praesidentiel magtudevelse (Tulis,
1987: 4, 118). Andre forskere har papeget, at selve State of the
Union-adressen er en vigtig magtressource for preesidentem-
bedet: Dels da ceremonien omkring begivenheden markerer
praesidentens autoritet og lederskikkelse, dels da opmaerksom-
heden omkring talen giver praesidenten en enestdende mulig-
hed for at pavirke lovgivningsarbejdet (Campbell og Jamieson,
1990: 74ff). Disse antagelser overfores her til 4bningstalen og
statsministerembedet i en dansk kontekst.

Maske det var med inspiration fra Ove Rode, jf. ovenstaende, men det er for sa vidt uvist, hvor inspirationen kom fra (ogsa jf. Nielsen, 2012:

Pa baggrund af denne abningsredegorelse skulle der nu ogsé vere en bredere politisk debat (dbningsdebatten). Det skal ses i lyset af, at debat-

ten ifm. fremleggelsen af finansloven havde udviklet sig til en slags arlig dbningsdebat, hvor diverse rigsdagsmedlemmer talte om »alt mellem
himmel og jord« (Rigsdagstidende 18 okt. 1924) og ikke kun finansloven. Finansloven med dens tunge og tekniske indhold blev ikke anset som
vaerende egnet til en sddan bredere politisk debat (se ogsa Forfatningskommissionen af 1946: 35-36).



Pa denne baggrund er State of the Union-adresserne blevet
analyseret gennem kvantitativ indholdsanalyse (Teten, 2007:
671). Her undersages, hvor ofte forskellige personlige stedord
forekommer i talerne. P4 den made males det, i hvilket omfang
talerne bliver brugt til at rette en personlig appel (Teten, 2007:
673), hvor personlig appel ses som et udtryk for magtudevelse:

Teten sondrer mellem tre typer af personlig appel: identifika-
tionsretorik, autoritativ retorik samt styrende retorik.!® Denne
artikels indholdsanalyse er operationaliseret med udgangspunkt
i Tetens definitioner, jf. nedenfor. Identifikationsretorik er et
almindeligt anerkendt element af politisk kommunikation som
veerende et forseg pa at sette taleren i gjenhgjde med de mod-
tagere, der adresseres, og skabe en faelles identitet (Teten, 2007:
673). Campbell og Jamieson skriver tilsvarende, at dygtige pree-
sidenter har kunnet transformere deres lyttere til en bestemt
onskveerdig felles identitet (Campbell og Jamieson, 1990: 5).
Autoritativ retorik ses som et udtryk for, at praesidenter bruger
embedets indbyggede autoritet til at retfeerdiggere deres ud-
meldinger (Teten, 2007: 673, 676). Tulis skriver tilsvarende, at
»Authoritative speech combines the power of command with
the power of persuasion (or force of argument)« (Tulis, 1987:
81). Den sidste type personlige appel er styrende retorik, hvil-
ket placerer behov for handling hos andre end praesidenten selv
(Teten, 2007: 677-678). Tulis beskriver, at denne type retorik
ogsa er et nyere fenomen, der er med til at karakterisere den
moderne type preesidentiel retorik (Tulis, 1987: 47).

Personlige stedord og styrkelse af statsministerembedet

Personlig appel udgeres af felgende ord (jf. Teten, 2007: 674-
678):

Figur 1. Identifikationsretorik i &bningstalerne 1953-2012

Identifikationsretorik: vi, vor, vort, vore, vores, 0S
* Autoritativ retorik: jeg, mig, min, mine, mit
» Styrende retorik: I, jeres, jer

Det undersoges, om der ses en egget brug af personlig appel i
talerne for hvert ar, der gar. Jo hgjere procentdel ovennavnte
typer retorik hver iseer udger, desto mere personlig bliver
abningstalen. Hvis man anerkender praemissen fra ovennavnte
amerikanske forskere, er dette et udtryk for, at statsministrene
forseger at udeve magt med abningstalerne. For hver enkelt
tale analyseres det samlede antal af de tre typer af personlige
stedord i procent af det samlede antal ord, da talerens leengde
veksler fra ar til ar (Nielsen 2012: 92). Alle abningstalerne
siden 1953 er gennemlest ifm. arbejdet med artiklen. Antallet
af personlige stedord er fundet ved, at talerne er kopieret fra
databasen dansketaler.dk og ind i Word. Her er programmets
segefunktion anvendt til at kvantificere de respektive ord og
finde talernes samlede leengde.

Ifm. folketingsvalg kan Folketinget dbnes i andre maneder af
aret end oktober. Her er statsministeren tkke palagt at holde en
tale ifelge grundloven. Nar statsministre som oftest har gjort
det, sker det iht. forretningsordenens nuvaerende § 19, hvorfor
disse taler er mindre formelle.!! Denne artikel beskeeftiger sig
kun med de taler, der holdes ved den arlige &bning i oktober.

Personlig appel i abningstalerne

Det ses i figur 1, at maengden af identifikationsretorik er steerkt
stigende fra 1953 og til i dag. Hedtoft bruger i sin abningstale
fra 1953 kun 12 af de ord, der falder i denne kategori (0,5
pct.) og Baunsgaard bruger i 1970 45 af disse ord (0,6 pct.),
selvom talerne er pa henholdsvis 2542 ord og 4454 ord. I alle
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Identifikationsretorik malt som antal ord i procent af de enkelte talers samlede antal ord. Den lodrette akse er procent, den vandrette akse er ar. Ta-
lerne fra 1971 og 1979 er udeladt i alle denne artikels beregninger, da helt szerlige omstzendigheder ger sig geeldende disse ar, hvorfor talerne disse
ar er seerdeles korte og holdt i generelle vendinger. | 1971 holdes talen af Baunsgaard som repraesentant for et forretningsministerium efter valgne-

derlaget. | 1979 foregar abningstalen under valgkampen efter SV-regeringens kollaps.

NOTE 10 Oversat til dansk fra: Identification rhetoric; Authoritative rhetoric; Directive rhetoric.
NOTE 11 Se evt. de enkelte taler i Folketingstidende samt statsretlige notater i Statsministeriets arkiv pa Rigsarkivet.



Figur 2. Autoritativ retorik i &bningstalerne 1953-2012
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Autoritativ retorik malt som antal ord i procent af de enkelte talers samlede antal ord. Den lodrette akse er procent, den vandrette akse er ar.

Schliiters dbningstaler fra 1982 til og med 1992 ligger niveauet
for identifikationsretorik veesentlig hojere. Identifikationsretorik
udger 180 ord af 2012-talens i alt 4441 ord (4,05 pct.). »Dan-
mark star sterkt. Vi er ét af verdens bedst fungerende samfund.
Vi er respekteret i verden. Vi har meget at vere stolte over«
(Fogh, 2003, egen understregning) er et moderne eksempel pa
statsministres brug af identifikationsretorik.

Hvad angér autoritativ retorik, ses det i figur 2, at det forekom-
mer langt mindre end identifikationsretorik. Det ses ogsa, at
der er langt sterre udsving fra ar til ar, og at sa tidlige taler
som fra 1966 og 1967 stadig star som nogle af dem med storst
andel af autoritativ retorik. Det er iseer ordet ‘jeg’, statsmi-
nistrene benytter, som Lokke 1 2009: »Den stotte, danskerne
tilkendegav den 5. september, er uvurderlig for vores udsendte.

Figur 3. Styrende retorik i &bningstalerne 1953-2012

0,3

Det fik jeg et klart indtryk af, da jeg kort for flagdagen besogte
de danske soldater i Afghanistan. Dem kan vi i sandhed vere
stolte afl« (Lekke, 2009, egen understregning).

Styrende retorik bruges generelt i forsvindende lille grad sam-
menlignet med de to foregaende. Figur 3 starter forst pr. 1982,
da Schliiter her er den forste til at bruge ord fra denne kate-
gori: »Den nye regering satser pa erhvervslivet og vore arbejds-
pladser. Det er derfra, fremgangen skal komme. Vi forseger
nu at leegge tingene bedre til rette for jer. Men sa har I ogsa et
ansvar. Det ma ikke blive en sovepude. Regeringen forventer
helt enkelt af jer, at I nu tager fat og udnytter mulighederne.«
(Schliiter 1982, egen understregning). For perioden 1953-
2002 er denne setning de eneste forekomster af styrende reto-
rik i dbningstaler. Siden da er nogle fa eksempler kommet til.
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Styrende retorik malt som antal ord i procent af de enkelte talers samlede antal ord. Den lodrette akse er procent, den vandrette akse er ar.



Ud fra den deskriptive statistik kan vi dog konkludere, at under
den nuveerende statsminister bruges alle tre typer af retorik
langt mere, end det var tilfeeldet i 1953. Udviklingen er over-
skueliggjort i tabel 1 med 1980 som skaeringspunkt.

Tabel 1. Forekomster af personlig appel i procent

1953-1979  1980-2012 Stigning
Identifikationsretorik 0,803 3,158 Ja
Autoritativ retorik 0,183 0,307 Ja
Styrende retorik 0 0,028 Ja

Her ses de gennemsnitlige procentdele af de forskellige typer personlig
appel i de angivne perioder.

Fra statsminister mod praesident?

En mere systematisk undersegelse fas ved at anvende regres-
sionsanalyser for at vurdere, om der sker en gget tendens

til personlig appel (atheengig variabel) i talerne for hvert ar
(uatheengig variabel), der gir. Ar méles sdledes, at 1953 er givet
veerdien 1, 1954 er givet veerdien 2 etc. Den personlige appel
er de tre nevnte kategorier af retorik, altsa procentdelen af de
givne typer personlige stedord ift. talernes samlede leengde. Ar
bliver her et udtryk for, om der sker en styrkelse af statsmini-
sterembedet over tid.

Tabel 2. Personlig appel i dabningstalerne over tid

Afhezengige variable

Identifikations- Autoritativ Styrende
retorik retorik retorik
Ar 0,072** 0,004*** 0,001
N 58 58 58
F-statistik 292.264*** 18,558 16,680
Adjusted R? 0,836 0,235 0,216

Koefficienterne er de ustandardiserede regressionskoefficienter.
Standardfejl er angivet i parentes. Signifikansniveau: *** = p<0,001; ™ =
p<0,01; * = p<0,05.

Af tabel 2 ses, at ‘ar’ har en signifikant positiv effekt alle tre ty-
per retorik. Pavirkningen er steerkest for identifikationsretorik,
hvor der ses en stigning pa 0,072 procent for hvert ar, der gar.
Stigningen er langt mindre for autoritativ retorik og styrende
retorik — for hvert ar der gar, er stigningen hhv. 0,004 og 0,001
procent. Det er ogsa ved identifikationsretorik, at denne simple
model forklarer mest af variationen, nemlig 83,6 procent. For
autoritativ retorik forklarer modellen 23,5 procent af variatio-
nen og for styrende retorik 21,6 procent.

Dernest inddrages baggrundsvariable for at teste, om andre
elementer kunne have spillet ind: Regeringens parlamentariske
opbakning, antallet af regeringspartier, samt om regeringen

er red eller bla. Regeringernes parlamentariske opbakning
males pa antal af folketingsmandater, som regeringspartierne
tilsammen repreesenterer pa det tidspunkt, hvor dbningstalen

afholdes. Antal regeringspartier er indsat som dummyvariabel
med etpartiregering som referencekategori. Disse baggrunds-
variable er inddraget, da de har vaeret papeget at have effekt
pa regeringsledelsen i Danmark (Pedersen og Knudsen, 2005:
159). Det drejer sig dels om, at jo flere mandater en regering er
bakket op af, desto steerkere star statsministeren, og dels, at jo
flere partier der indgar i regeringen, desto svagere stér statsmi-
nisteren, da regeringsledelsen her deles med andre partiledere.
Til sidst er regeringens ‘farve’ indsat som dummy-variabel
med blé som referencekategori. Det er for at teste, om der evt.
matte vaere forskel i personlig appel afhaengig af ideologi.

Som det fremgdr af tabel 3, &ndres den justerede R? ikke
naevneverdigt i de udvidede modeller. Hvad angar identifikati-
onsretorik, forklarer modellen 86,3 procent af variationen, og
ar har en signifikant positiv effekt pa identifikationsretorikken.
For hvert ar der géar, er tendensen, at identifikationsretorikken
ages med 0,067 procent.

Hvad angér autoritativ retorik, forklarer modellen 19,7 procent
af variationen, og ar har en svag signifikant positiv effekt pa
den autoritative retorik. Hvad angér styrende retorik, forklarer
modellen 22,4 procent af variationen, og ar har en svag men
signifikant positiv effekt. For hvert ar der gar, eges styrende
retorik med 0,001 procent.

Ingen af de inddragene baggrundsvariable har nogen signifi-
kant effekt, og betakoefficienterne for ar-variablens pavirkning
pa de tre typer retorik endres ikke veesentligt efter disses ind-
dragelse. ‘Firepartiregeringer’ har en kraftig positiv pavirkning
pé identifikationsretorik, men den er ikke signifikant. Mandat-
tal eller statsministerens partifarve har ikke nogen signifikant
effekt pa de tre typer retorik. VIF-veerdierne er i alle tilfeelde
under 4, s& modellen lider ikke under kollinearitet mellem fx
‘ar’ og de ovrige uathengige variable. Pba. tabel 2 og 3 star ‘ar’
tilbage som vaerende den afgerende variabel for udviklingen af
de tre typer retorik.

Det konstateres, at der sker en stigning af den personlige appel
i statsministrenes dbningstaler. Statsministrene bruger i steerkt
stigende grad identifikation som appelform i dbningstalerne,
hvilket kunne vere i forseget pa at (re-)definere en bestemt
identitet for egen politisk vindings skyld. Statsministrene
bruger i ringere grad embedets indbyggede autoritet til at
retfeerdiggere deres udmeldinger og i endnu mindre grad til at
placere et ansvar pa specifikke grupper. Pa dette punkt har vi

i Danmark ikke néet ‘amerikanske tilstande’ (Jf. Teten 2007:
677-678).

Udpviklingen er interessant i lyset af, at retten til 4bningstalen
forst over et langt og kompliceret forleb skulle fravristes konge-
magten. Men interessant er den ogsa ift. fx Hedtofts og Kamp-
manns tid, hvor abningstalen ikke var en platform for at rette
personlig appel. Med udtryk fra litteraturen om det amerikan-
ske presidentembede kan det siges, at man i dbningstalerne
kan aflese en styrkelse af det danske statsministerembede.



Tabel 3. Personlig appel og statsministerembedet

Ar

Regeringens parlamentariske opbakning

Antal regeringspartier
Topartiregering
Trepartiregering
Firepartiregering

Regeringens partifarve
Rad regering

Konstant

N

F-statistik

Adjusted R?

Afhaengige variable

Identifikations-retorik

Autoritativ retorik

Styrende retorik

0,067*** (0,006)

-0,013 (0,008)

-0,048 (0,079)
0,036 (0,289)
0,600 (0,326)

-0,119 (0,178)
1,052 (0,599)
58
60,726
0,863

0,003* (0,001)
-0,002 (0,002)

0,032 (0,069)
0,001 (0,071)
0,004 (0,080)

-0,005 (0,044)
0,296 (0,148)
58
3,336*
0,197

0,002*** (0,000)
0,001 (0,001)

-0,031 (0,022)
-0,005 (0,023)
-0,025 (0,026)

0,005 (0,014)
-0,075 (0,047)
58
8737
0,224

Koefficienterne er de ustandardiserede regressionskoefficienter. Standardfejl er angivet i parentes. Signifikansniveau: *** = p<0,001; ** = p<0,01; * =
p<0,05. Regeringen Baunsgaard | er kategoriseret som bla. Regeringen i 1978 er kategoriseret som rgd, da det er en socialdemokratisk statsminister
og Socialdemokratiet er storre end det andet regeringsparti Venstre.
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