Notat // 02/04/2008

INDVANDRINGSPOLITISKE REGIMER

Det er ikke uvaesentligt hvilken indvandring et land modtager. Der findes flere forskellige stra-
tegier for dette. Indvandring kan eksempelvis veere baseret p8 familieselektion, gennem fami-
liesammenforinger eller p§ offentlig selektion, gennem et pointsystem. Sidstnaevnte bruges i
Canada, mens den danske metode primaert har veeret at anvende familieselektion som kriteri-
um. Det er for integrationen ikke uvaesentligt, hvilken selektionsmetode som anvendes. I nota-
tet diskuteres implikationerne af de forskellige mekanismer.

Der er en markant stigende interesse for indvandringspolitik blandt OECD-landene. Interessen
viser sig ved nationale og internationale aktiviteter for en politik-udvikling p8 omradet. Den
stigende interesse afspejler flere forhold:

For det fgrste oplever nogle lande, at virksomhederne har vanskeligheder ved at rekruttere
tilstreekkelig indenlandsk arbejdskraft. I mange af disse lande findes en betydelig indenlandsk
arbejdskraftreserve i form af personer, som befinder sig i den arbejdsdygtige alder, men som
pga. i) svage kvalifikationer, ii) uhensigtsmaessige indretninger af systemerne for indkomst-
overfgrsler og arbejdsmarkedets struktur, har sveert ved at finde fodfzeste pa arbejdsmarke-
det. I mange tilfselde har det vist sig ikke at vaere opportunt at indrette sig pa en sddan méade,
at den indenlandske arbejdskrafts potentiale realiseres, og man har i stedet rettet fokus mod
muligheden for at lade arbejdskraft indvandre. Om denne type indvandring ogsa p& laengere
sigt vil vise sig som en samfundsgkonomisk fordel afhaenger af, om indvandrerne og de efter-
folgende generationer rent faktisk opndr vedvarende beskzaeftigelse. Denne type indvandring
udspringer sdledes af en efterspgrgsel fra modtagerlandet og betegnes ofte som "traek immi-
gration." I realiteten er der her to meget forskellige udfordringer for samfundet: P& den ene
side indvandringen fra eksempelvis andre EU-lande og fra motiverede personer med hgje kva-
lifikationer, og - pa den anden side - indvandring af personer med relativt begraenset human
og social kapital. Fgrstnaevnte gruppe udggr en udfordring i form af vanskeligheder med at
tiltraekke dem til lande med relativ hgj beskatning, mens sidstnaevnte gruppe udggr en udfor-
dring i form af vanskeligheder med at opna selvforsgrgelse.

For det andet findes der mange lande, ikke mindst i Afrika og Mellemgsten, hvor mennesker
har meget vanskeligt ved at realisere deres menneskelige, herunder gkonomiske, potentiale.
En af grundene er, at Danmark og EU har indrettet sig som liberale demokratier med udstrakt
brug af privat ejendomsret og markedsgkonomi. Den indretning giver stor velfaerd og velstand
til Europa og europaeerne. Disse institutioner ggr det ogsa attraktivt for mennesker fra ikke-
vestlige at forsgge at flytte til Europa, fordi deres produktivitet og indkomst dermed mange-
dobles. Man kan sige at ligesom mennesker i forrige &rhundredes socialistiske lande i @steuro-
pa forsggte at stemme med fodderne og flygte til Vesteuropa, s& forsgger mange mennesker
fra eksempelvis Mellemgsten og Afrika at stemme med fedderne og na til enten Europa eller
USA. Da der ikke er meget, der tyder p&, at landene i Mellemgsten eller Afrika i den naermest
fremtid udvikler liberale demokratier og privat ejendomsret vil presset for vandring til Vesten
efter al sandsynlighed vaere mindst lige sa stort i de kommende artier (se boks 1 for skgn over
den arabiske ungdoms udvandringsgnsker). Den type immigration, der udspringer af ringe
muligheder i oprindelseslandet betegnes ofte som "skub migration." I det ekstreme tilfaelde er
der tale om decideret politisk forfglgelse, hvor personers vigtigste ejendomsret - personens
krop og liv trues — men usikre ejendomsrettigheder kan generelt ses som en faktor, der skaber
et gnske om udvandring.
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Boks 1. Mange unge i arabiske lande gnsker at udvandre til Europa.

UNDP udarbejder arligt analyser af de institutionelle forhold i de arabiske lande. I 2002-
rapporten vurderede man udvandringspotentialet, og konkluderede pa baggrund af en inter-
viewundersggelse:

"Remarkably, 51 per cent of older youths expressed a desire to emigrate to other countries,
clearly indicating their dissatisfaction with current conditions and future prospects in their
home countries. Among those contemplating emigration, European countries were the fa-
vourite destination (46 per cent of respondents, 21 per cent of whom chose the United
Kingdom alone), followed by the United States and Canada (36 per cent), and other Arab
countries (13 per cent). The implicit judgement of how liveable these young people consider
Arab societies to be is evident."

Kilde: UNDP (2002): THE ARAB HUMAN DEVELOPMENT REPORT 2002. (p. 30).

For det tredje har mange OECD-lande erfaret, at den eksisterende integration pa arbejdsmar-
kedet ikke fungerer tilfredsstillende for indvandrere fra ikke-vestlige lande. Det er ikke mindst i
de nordeuropeiske lande, at indvandrere fra ikke-vestlige lande har betydelige efterslaeb mht.
beskaeftigelse. Figur 1 viser efterslaebet for en raekke OECD-lande som Danmark traditionelt

sammenlignes med. Det fremgar af figur 1, at efterslaebet er stgrst i Holland, Sverige, Norge

og Danmark. I eksempelvis Spanien, Portugal, USA og Italien er indvandrerne tveertimod ken-
detegnet ved en hgjere beskaeftigelsesfrekvens end den indenlandsk fagdte befolkning.

Figur 1. Indvandreres beskaeftigelseseftersiaeb i udvalgte lande, (maend) 2005.
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Kilde: OECD International Migration Outlook (2007), egne beregninger. Anm. Eftemaeb defineret som forskel mellem "employment/population ratio” mellem
grupperne "native-born” og "foreign-born” for maend.

De nordeuropaiske lande er karakteriseret ved et relativt hgjt niveau for erstatningsindkom-
sten i tilfeelde af ledighed, og det er i OECD-landenes gkonomisk-politiske debat blevet overve-
jet som en medvirkende arsag til, at indvandrere med en relativ beskeden human kapital har
vanskeligheder ved at finde beskezeftigelse. I figur 2 er indikatoren for efterslaebet plottet
sammen med erstatningsindkomsten ved ledighed. Figuren viser den almindeligt gaeldende
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erstatningsindkomst, hvilket dog kan overvurdere niveauet for indvandrere, idet eksempelvis
ikke-vestlige indvandrere ikke umiddelbart har optjent en ret til erstatningsindkomst p& sam-
men niveau som den indenlandske befolkning. Udover human kapital (herunder social kapital),
kulturel kapital® (herunder livsindstilling og andre ikke kendetegn, der ikke, eller kun vanske-
ligt, kan observeres eller males) og arbejdsmarkeds- og socialsystem indgar bl.a. diskriminati-
on i overvejelserne om, hvorfor indvandrere kan have problem med at opnd varig beskaeftigel-
se.

Figur 2. Niveau for erstatningsindkomst og indvandreres beskaftigelsesefterslaeb.
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Kilde: Institute for Economic Research, Munich - http://www.cesifo-
group.de/pls/diceguest/download/Unemployment%20Benefit%20Schemes/av-net-rep-rat04.pdf

For det fjerde er der i mange OECD-lande fokus p&, hvorledes indvandreres efterkommere kla-
rer sig mht. uddannelse. Denne fokus skyldes, at uddannelse er en vigtig forklaringsfaktor for
en persons mulighed for beskaeftigelse. Figur 3 viser, hvorledes efterkommere af indvandrere
klarer sig i uddannelsessystemet sammenlignet med indenlandske unge, idet det angives, hvor
meget PISA-resultaterne (en OECD-maling af elevernes resultater af szarlige prgver; her en
prgve i matematik) afviger. Det ses, at efterkommere i Canada klarer sig bedre end de inden-
landske elever (efterslaebet er negativt), mens der er relativt stort efterslaeb i Tyskland, Belgi-
en og Danmark. Der er knyttet en raekke usikkerheder til Pisa-undersggelserne, hvorfor resul-
taterne bgr tolkes med forsigtighed, men tages de for pdlydende, indikerer de at skolesyste-
met i Danmark har forholdsvis store problemer med at sikre efterkommere en god uddannelse.

! Kulturel kapital kan defineres som “entrepreneurial talent, ambition, creativity, work ethic and cultural adaptability.”
Bernstein and Weiner (1999: 10).
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Figur 3. Anden-generations indvandrernes uddannelseseftersieeb
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Kilde: OECD (2006): Where Immigrant Students Succeed; egne beregninger. Overskrift: Anden-generationsindvandreres efterslaeb.
Anm. Figuren vedrorer PISA-resultater for matematik og viser, hvor mange procent efterkommere af indvandrere ligger lavere end elever af national herkomst.

For det femte er der rejst spgrgsmal om ikke-vestlige indvandrere og den indenlandske befolk-
nings integration pa det veerdimaessige plan. Den officielle politiske malsaetning for samlivet
mellem indvandrere og modtagerlandets flertalsbefolkning karakteriseres ofte som et gnske
om integration; dvs. at alle grupper tilpasser sig. Flere iagttagere noterer dog, at der i praksis
kan vaere en tendens til, at der reelt er en forventning om, at indvandrere lader sig assimile-
re2. I forbindelse med en karakteristik af landenes politik er der sdledes, uanset hvilken politisk
malsaetning man i gvrigt matte foretrackke, et behov for at identificere dels den egentlige mal-
seetning, dels hvilke vaerdier indvandrere forventes at optage, dels hvilke vaerdiomrader hvor
der gives mulighed for en gensidig tilpasning eller en accept af parallelle levemader.

I afsnittene ovenfor har det vaeret forholdsvist let at identificere problemerne/udfordringerne,
og det er forholdsvist ukontroversielt at anse et uddannelses- og beskaeftigelsesmaessigt efter-
sleeb som et problem. Det forholder sig anderledes mht. vaerdidebatten, teenketanken for inte-
gration ("Taenketank om udfordringer for integrationsindsatsen i Danmark"), der blev nedsat af
SR-regeringen og viderefgrt af VK-regeringen, udgav i 2007 en rapport om etniske minorite-
ters samt danskeres veerdier. Rapporten giver et meget vaerdifuldt bidrag til en forstaelse for
ligheder og forskelle i gruppernes veerdier, men det er et politisk-filosofisk valg, om man opfat-
ter en forskel i veerdier som et problem. Eksempelvis spgrger man i undersggelsen, om inter-
viewpersonerne finder homoseksualitet "i orden." Anlaagger man en "assimilationistisk" vinkel
pa samlivet mellem samfundets individer (eller grupper) sa giver det god mening at interesse-
re sig for personers holdning til dette spgrgsmal samt at anse en forskel som et problem. Den
assimilitionistiske tilgang kan siges at have karakteriseret den s3kaldte velfaerdsstats-ideologi,
hvor velfaerdsstaten tildeles en rolle som generel opdrager af borgerne ikke ulig totalitsere poli-
tiske ideologier. Men anlaagger man en borgerlig-liberal indgangsvinkel, er det ikke et problem,
at der er forskellige opfattelser af eksempelvis homoseksualitet — det er kun et problem, hvis
man vil pdtvinge andre sit syn. Det er ud fra den vinkel ikke et problem, at man har en negativ
holdning til eksempelvis homoseksualitet — det er kun et problem, hvis man vil omsaette denne
holdning til tvang, herunder gennem lovgivning. Man kan sige, at den borgerlig-liberale tilgang

2 Se eksempelvis Castles and Miller (2003: 250).
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er minimalistisk i forhold til den assimilationistiske: Der er kun et potentielt problem, hvis man
er villig til at kraeenke grundlaeggende frihedsrettigheder og vil pdtvinge andre sin moralske,
religigse eller politiske overbevisning. Pointen her er ikke at fastsld, hvilken politisk-filosofisk
tilgang der er den "rigtige", men blot at ggre det klart, at der er forskellige tilgange.?

For det sjette er der tilsyneladende en betydelig utilfredshed blandt OECD-landenes indenland-
ske befolkninger med omfanget af indvandringen®. Denne utilfredshed kan naturligvis haenge
sammen med ovennaevnte faktorer. Det fremgar af figur 4, at der i flere af de nordeuropaeiske
lande er flertal, som gnsker feerre indvandrere i de pagaeldende lande. Det er vanskeligt at
sige, hvad der preecis udlgser en sddan utilfredshed, og der er sandsynligvis tale om et kom-
pleks af grunde. Utilfredsheden kan sdledes taenkes at haange sammen de gkonomiske om-
kostninger, som mangelfuld arbejdsmarkedsmaessig integration medfgrer. I sa fald md man
forvente, at en bedre indretning af social- og arbejdsmarkedssystemerne vil ggre den inden-
landske befolkning mere positiv overfor indvandringen. Utilfredsheden kan ogsa taenkes at
haenge sammen med den konkurrence, som indvandrere skaber pd arbejdsmarkedet eller i den
politiske konkurrence om offentligt finansierede ydelser. Endelig kan utilfredsheden ogs& tzen-
kes at haenge sammen med de tilpasningsomkostninger, der kan fglge med et mere mangfol-
digt, multietnisk, samfund.

3 Med det formal at opna en mere preecis belysning af graden af respekt for frihedsrettigheder har CEPOS i efterdret
2007 ligeledes gennemfgrt en interviewundersggelse blandt danskere og etniske minoriteter. I stedet for at spgrge til
om interviewpersonerne finder homoseksualitet i orden, er der eksplicit spurgt til interviewpersonernes holdning til
gennem lovgivningen at indskraenke retten til at dyrke homoseksualitet. Et andet spgrgsmal der vedrgrer individuelle
rettigheder, bl.a. kvinders rettigheder, bestdr i et spargsmal, om interviewpersonerne gar ind for sharia-lovgivning i
Danmark

4 Myron Weiner noterer i Bernstein and Weiner (1999:17): "It is striking to note how ill-informed policy makers in
many countries have been about the views of their own citizens and how much the views of elites and the public di-
verge." Ud fra et ideal om transparens i den politiske beslutningsproces er det naturligvis utilfredsstillende, hvis man i
et land ikke redeggr for konsekvenserne af en given immigrationspolitik, men det falger ikke ngdvendigvis af befolk-
ningernes modstand mod indvandring, at modstanden er ubetinget. Der synes sdledes at vaere stgrre accept af ind-
vandring, der er gkonomisk baeredygtig, samt af indvandring bestaende af personer, der reelt er politiske flygtninge.
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Figur 4. Befolkningernes syn pa antallet af indvandrere.
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Kilde: International Social Survey Programme 2003:National Identity I (ISSP 2003). Egne beregninger. Anm. Data indsamlet
2003/04.For Danmark lod spergsmalet: "Synes du, at antallet af indvandrere i Danmark i den nuvaerende situation skal .." - med
fem svarmuligheder. | figuren den midterste svarmulighed bevaret og de fire ovrige samlet til to.

OECD-landenes indvandringspolitiske svar pa udfordringerne

Det fremgar af ovenstdende, at der er en betydelig forskel, mht. hvorledes indvandrere klarer
sig pa arbejdsmarkedet i de forskellige lande. Det kan i teorien afspejle bevidste politiske valg;
f.eks. at man valger at modtage mange flygtninge med traumer, der ggr det vanskeligt for
disse mennesker efterfslgende at opna beskaeftigelse®. Den del af indvandringspolitikken, der
vedrgrer flygtninge, er til dels bestemt af tilslutningen til internationale konventioner, men
disse forpligtelser geelder generelt for OECD-landene, og der er sdledes de samme politiske
muligheder for landene.

Lande som Australien, Canada, New Zealand og USA har en tradition for at vaere indvandrings-
lande og for at fgre en eksplicit indvandringspolitik. En reekke europezeiske lande har gennem
de seneste 40 ar haft en betydelig indvandring, men har af forskellige grunde undgaet at defi-
nere sig selv som indvandringslande. Det gaelder eksempelvis Tyskland og Danmark. Figur 4
viser udviklingen i antallet af nydanskere (indvandrere og efterkommere) i Danmark fra 1980
til i dag samt en fremskrivning frem til 2050. Den danske befolkning forventes i 2050 ifglge
denne fremskrivning at bestd af 9 pct. med ikke-vestlig baggrund, 4 pct. med vestlig baggrund
og 87 pct. med dansk baggrund®.

° Indvandrere med flygtningestatus er ikke ngdvendigvis kendetegnet ved darlige forudsaetninger for at finde beskaef-
tigelse - ofte har politiske flygtningen en relativ lang uddannelse, hvilket tvaertimod stiller dem bedre pd dette omrade
end mange andre indvandrere.

5 Vi fglger her praksis med at skelne mellem indvandrere, efterkommere (2. generations indvandrere) og danskere.
Dvs. at 3. generations indvandrere defineres som danskere, hvilket selvfglgelig ikke udelukker, at gruppen af 3. gene-

rations indvandrere/danskere kan have kulturelle karakteristika, der er anderledes end gvrige danskere. Disse beteg-
nelser er traditionelt omgaerdet af steerke fglelser, men det er vanskeligt at undga begreberne, hvis man vil forsgge at
analysere problemstillingen. Vi forsgger her at undgd en implicit brug af vaesentlige normative opfattelser, men ude-
lukker omvendt ikke en eksplicit brug. Den vigtigste - og hermed eksplicitte - normative opfattelse, der gar igen i
dette papir er distinktionen mellem adfzerd, der er i overensstemmelse eller ikke i overensstemmelse med liberale
demokratier.
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Figur 5. Indvandrere og efterkommere i Danmark: Historisk og fremskrivning.
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En oversigt over hvordan landene imgdegar ufordringerne ses i tabel 1. I tabel 1 er processen
opdelt i tre; et indvandringsregime, et indkomstoverfgrselsregime og et integrationsregime.

Tabel 1

INDVANDRINGS-REGIME INDKOMSTOVERF@RSELS- INTEGRATIONS-REGIME
REGIME

1. Decentral selektion 1. Hgijt ydelsesniveau uden 1. Assimilationistisk.
/egenselektion. optjening.
Indvandrere forventes at
Indvandrere veelger selv overtage modtagerlandets
baseret pa indkomstmulig- kultur.
heder, om de vil migrere til
landet. Ingen central selek-
tionsmekanisme. Ind-
komstmuligheder kan vaere
beskaeftigelse, fami-
lie/bekendte, eller social-
ydelser.

2. Virksomhedsselektion 2. Veerdipluralisme

2. Lavt ydelsesniveau (evt.
hoijt ydelsesniveau pa sigt men
fgrst efter optjening.)

Bortset fra krav om over-
holdelse af liberale grundlo-

3. Offentlig selektion.
F. eks. ved brug af pointsy-

stem ve ingen krav om assimilati-
on.

4. Familieselektion. 3. Hgjt ydelsesniveau uden 3. Multi-kulturalisme
optjening.

Allerede indvandrede far ret Der sker tilpasning ogsa til

til familiesammenfgring af indvandrergruppers eventu-

udenlandske familiemed- elle totalitaere ideologi.

lemmer.
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Sammenfatning

Selektion af indvandrere er p& mange omrader en hensigtsmaessig politik. Spgrgsmalet er blot,
hvilken form for selektion man vil ga efter. Familieselektion har tidligere vaeret det domineren-
de indvandringsregime i mange land, mens f& har gdet den canadiske vej med en offentlig se-
lektion gennem et pointsystem. Og som det er vist i figur 3, s& har det canadiske indvan-
dringsregime et af de bedste resultater med hensyn til indvandrerefterkommers uddannelses-
efterslaeb. Problemet med at sammenligne Canada med eksempelvis Danmark er, at Canada
altid har veeret et indvandringsland, mens det er forst er i de senere ar, at der overhovedet er
antydninger af, at Danmark skulle veere et indvandringsland. Familieselektion har ogsd det
karakteristika, at det ofte er koblet med et indkomstoverfgrselsregime som giver et hgjt ydel-
sesniveau, mens det rent integrationsmeessigt vil resulterer i en idealtype om assimilationistisk
integration. I sammenhang med et indkomstoverfgrselsregime med hgj ydelse uden bidrag
har dette ofte fart til kulturrelativisme, hvor der bade sker en tilpasning til det pdgaeldende
land, og en "intern” tilpasning i indvandrergruppen. Overgdr man i stedet til eksempelvis of-
fentlig selektion, s& er der samtidig meget som tyder pa, at det integrationsregime som bliver
dominerende vil veere mangfoldighed. Det har for eksempel vaeret kendetegnet for mange af
de klassiske indvandringslande, USA og Australien for at naevne et par eksempler. Begge ste-
der er i gvrigt er kendetegnet ved lave eller ingen indkomstoverfgrsler - i hvert fald ikke uden
forudgdende optjening. En modsat praksis har vaeret at finde i Irland, som indtil 2005 havde
en af de mest liberale indvandringspolitikker i Europa, hvor stort set alle ansggere fik arbejds-
tilladelse. Med til denne historie hgrer ogsa, at frem til 1996 var der flere som forlod Irland,
end som rejste ind. Med andre ord, den store indvandring som Irland havde fra midten af
1990’erne og frem var yderst ngdvendigt idet landet havde haft befolkningsunderskud i mange
ar. Siden stramningen i 2005 er det blevet gjort vanskeligere for indvandrere at komme til
Irland, hvor der er indfgrt en form for offentlig selektion.

En endelig konklusion pa spgrgsmalet om indvandringspolitiske regimer er, at fri indvandring
ikke er et trovaerdigt alternativ i dagens samfund, alle lande arbejder med en eller anden form
for selektion. Det er derfor ganske ngdvendigt for et samfund som det danske, hvor mangel pa
arbejdskraft tegner til at blive fremtidens realiteter, at man foretager en grundig diskussion af
hvilket regime vi mener, vil vaere det bedste for den danske situation. Den hidtidige indvan-
dring har primeert veeret baseret pa familieselektion med deraf folgende integrationsregime,
som har givet og stadig giver problemer rent integrationsmaessigt. Der er mange fordele for
enten virksomhedsselektion, som f. eks. foresldet af den svenske integrationsminister, som vil
give arbejdstilladelse til alle immigranter, som har en aftale om arbejde i Sverige,’ Eller offent-
lig selektion, som kendes fra Canada, hvor det centralt er fastlagt, hvilke kvalifikationer der er
med til at give personer adgang til at arbejde og bo i landet. Men ved offentlig selektion skal
man dog ikke veere blind for det muligt uhensigtsmaessige i at lade staten afggre, hvilke kvali-
fikationer der er brug for pa arbejdsmarkedet. Hvad enten man vaelger den ene eller den an-
den selektionsmekanisme, s er det en debat, som er meget vaesentlig at tage, og som er
ngdvendig for et land som Danmark, der stdr overfor potentielt set stor mangel pa arbejds-
kraft.
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