Notat // 4/12/08
ADGANG TIL DANMARK - VILKAR OG POLICY-MULIGHEDER

Metock-dommen har tydeliggjort nogle af problemerne i Danmarks indvandringspolitik. Den
tavende og forelgbige reaktion har fgrst og fremmest veeret fortsatte overvejelser om
detailregulering, der kan gore det besveerligt for indvandrere at komme til Danmark. Den
reguleringsspgende indgangsvinkel er forstdelig, men den er ikke en fremtidsholdbar lgsning,
set i forhold til de oplagte problemer med beskeeftigelsesmaessig og social integration af
indvandrere i Danmark. Den detailregulerende tilgang h8ndterer s8ledes ikke den gkonomiske
udfordring, der falger af EU-borgernes og deres sammenfgrte familiemedlemmers ret til fri
beveegelse og — hvad den aktuelle debat hidtil har overset - retten til sociale ydelser i
Danmark. Forudsaetningen for en robust og konstruktiv indvandringspolitik er, at den udformes
i sammenhang med det sociale ydelsessystem. Danmark kan ikke forfglge en
politikkombination med b8de respekt for EU’s mere liberale indvandringspolitik og en i
internatonal sammenhaeng genergs offentlig forsgrgelse i Danmark af personer i den
arbejdsdygtige alder - den ene m& nadvendigvis give sig. I notatet skitseres mulighederne for
at liberalisere indvandringen til Danmark og samtidig tilpasse de offentligt finansierede
indkomstoverfarsler og serviceydelser, s§ Danmark kan tiltraekke indvandrere til beskeaeftigelse
frem for til offentlig forsargelse.

Indledning

Der vil vaere en raekke fordele ved en friere mulighed for indvandring til Danmark. Fgrst og
fremmest kan den forbedre indvandrernes mulighed for at nyde stgrre frihed og gkonomisk
fremgang. Det geelder isaer for ikke-vestlige indvandrere.! Den friere indvandring kan ogsa
vaere til en samlet gkonomisk fordel eller i hvert fald neutral for Danmark, men det kraever en
modernisering af offentligt finansierede ordninger, s indvandrerne ikke inviteres til passiv
forsgrgelse. Danmark har hidtil ikke formaet at integrere indvandrere af ikke-vestlig herkomst
godt nok, og derfor har den hidtidige indvandring fra ikke-vestlige lande udgjort en belastning
for de offentlige finanser.

Dette notat har til formal at praecisere, hvilke udfordringer Danmark star overfor.
Udgangspunktet for udfordringerne er, at Danmark siden 1980’ere har veeret relativt darlig til
at integrere ikke-vestlige indvandrere pa arbejdsmarkedet. Der noteres derefter en reekke
faktorer, der kan f& omfanget af denne udfordring til at vokse yderligere. Dernaest redeggres
der for, hvilke muligheder der aktuelt findes for indvandring til Danmark, og hvilke rettigheder
der fglger mht. modtagelse af offentlig finansierede sociale ydelser. Til sidst fglger en
redeggrelse for, hvilke politik-muligheder der kan Igse problemet med indvandring til offentlig
forsgrgelse. Konklusionen er, at mens det formentlig er en blindgyde at besvare
indvandringens udfordring med detailregulering (herunder tilsigtet "besveerlig” regulering), er
der en anden mulighed i form af dels sendret adgang til sociale ydelser, dels aendret
finansiering af udvalgte ydelser.

Udfordringerne for Danmark

Overledighed for indvandrere i Danmark

Danmark har traditionelt vaeret relativ darlig til at integrere indvandrere pa arbejdsmarkedet.
Figur 1 viser "overledigheden" for indvandrere for udvalgte lande. Overledigheden er malt som
indvandrernes ledighedsprocent i forhold til ledigheden for personer fgdt i landet. En vaerdi pa

! Danmarks Statistik skelner mellem vestlige og ikke-vestlige indvandrere. Det er en etableret begrebsanvendelse, og
notatet falger denne. Nar der i notatet henvises til, at ikke-vestlige indvandrere i relativ hgj grad har problemer med
at opnd beskaftigelse i Danmark og i relativ hgj grad er pd passiv forsgrgelse, er der tale om
gennemsnitsbetragtninger.
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eksempelvis 2 angiver saledes, at indvandrere har dobbelt s hgj en ledighedsprocent som de
indfgdte. Det fremgar, at indvandreres overledighed er forholdsvis stor i Danmark (cirka 2,4
gange ledigheden for personer fgdt i Danmark), men dog lavere end i Belgien, Holland,
Schweiz og Norge. Overledigheden er i figuren holdt op imod et mal for, hvor genergse landets
sociale ydelser er. Der er en tendens til, at et hgjt niveau for sociale ydelser haeanger sammen
med en hgj overarbejdslgshed.

Kausaliteten gar formentlig ikke direkte fra genergsitet til indvandrernes overledighed. Et
genergst velfaerdssystem ma forventes at medfgre relativ hgj ledighed for sdvel indvandrere
som danskere og kan saledes ikke i sig selv forklare forskellen. For at forklare forskellen, og
altsd forklare hvorfor indvandrerne rammes forholdsvist kraftigt af ledighed, ma man ogsa
inddrage indvandrernes relativt beskedne "human kapital” og dermed produktivitet. En lav
produktivitet resulterer i forholdsvis lav indkomst, men behgver dog ikke at resultere i hgj
ledighed. Nar lav produktivitet i Danmark fgrer til hgj ledighed, haenger det antageligt sammen
med, at det danske arbejdsmarked er kendetegnet ved en hgj de facto mindstelgn, og den
udggr en barriere for personer med lav produktivitet?.

Figur 1. Overfgrselsindkomsters genergsitet og indvandreres overledighed for
udvalgte lande
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Kilde: CWED Generosity index; OECD International Migration Outlook 2007; egne beregninger. Noter: i) Overarbejdsleshed beregnet som forholdet mellem
inden- og udenlandsk fodtes ledighed. ii) Genergsitet er beregnet som sum af to elementer i CWED (erstatningsindkomst for arbejdsleshed og sygdom). i) Tal
for 2000 med undtagelse af FIN og SCH.

Den relativt darlige integration pa arbejdsmarkedet er en udfordring for den gkonomiske
politik, bl.a. fordi den saetter pres pa de offentlige finanser. I regeringens 2015-plan
vedrgrende forudseaetningerne for holdbare offentlige finanser forventes nettoindvandringen fra
mindre udviklede lande at vaere ca. 2.500 personer om aret. Malssetningen om holdbare

2 I Immigration, the Nations-State and the Welfare State af M.U. Necef (papir preesenteret ved konference om
immigration, Bogazici University, , 8-9 October 2004) argumenteres for, at den danske debat er kendetegnet ved en
modvilje mod at problematisere den danske velfaerdsstatsmodel.
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offentlige finanser vil blive sveerere at opfylde, nar indvandring af personer med svage
forudsaetninger for at opna beskaeftigelse er stgrre end forventet. En stigning i indvandringen
fra mindre udviklede lande pa 5.000 personer arligt anslds at medfgre en svaekkelse af de
offentlige finanser i stgrrelsesordenen 0,3 pct. af BNP?. Nyere beregninger fra Nationalbanken
nar frem til en svaekkelse af en stgrrelsesorden pa ca. 0,5 pct. af BNP.*

Forventet gget interesse for indvandring til Danmark

Udviklingen de seneste 30 ar viser, hvor vanskeligt det er at forudsige den fremtidige
indvandring til Danmark og dens gkonomiske effekter. I regeringens 2015-plan fra 2007 indgar
der forudsaetninger, der i sagens natur ikke tager hgjde for en eventuel effekt af EF-
domstolens afggrelse i 2008 i Metock-sagen. Metock-dommens konsekvenser vil pa kort sigt
givetvis vaere begransede, men pa laengere sigt er der dog andre faktorer, der kan fa
indvandringen til EU til at vokse betydeligt. Erfaringer fra tidligere artiers dansk indvandrings-
og socialpolitik synes at vaere, at der bgr rettes stgrre opmaerksomhed mod udviklingen pa
langt og mellemlangt sigt. Det forventede stgrre indvandringspotentiale haenger sammen med
flere forhold:

e Rammerne i EU-samarbejdet medfgrer pa sigt fri bevaegelse for arbejdskraft i EU’s 27
lande og i vid udstraekning adgang til sociale ydelser mm. i Danmark.
Beveaegelsesfriheden geelder EU-borgere og familiemedlemmer; sidstnavnte behgver
ikke veere EU-borgere.

e EU har annonceret en feelles indvandringspolitik, der bygger pa antagelser om, at der i
EU eksisterer et problem med arbejdskraftmangel, samt at dette problem skal lgses
gennem gget indvandring. Der er i Kommissionen og i mange af EU-landene en meget
positiv holdning til indvandring, og man ma forvente, at der vil vaere relativ let adgang
til EU i flere lande.

e En meget stor andel af unge i Mellemgsten og Afrika har et gnske om at emigrere til
Europa. Medmindre man i disse regioner far skabt bedre institutioner for beskyttelsen af
den private ejendomsret og bedre vilkar for udvikling af markedsgkonomi, ma gnsket
om at udvandre forventes at besta.

e P3 sigt kan Tyrkiet muligvis opnd optagelse i EU. Et eventuelt medlemskab vil dog vaere
forbundet med en overgangsordning, der for en periode vil begraense adgangen til
andre EU-landes sociale systemer.

Det er vigtigt at understrege, at indvandringspotentialet ikke i sig selv udggr et gkonomisk
problem for Danmark. Det kan tvaertimod udggre en fordel. Om en eventuel stgrre fremtidig
indvandring kommer til at udggre et gkonomisk problem afhanger af, hvorledes indvandringen
er sammensat, og hvorledes det sociale system er indrettet. Indvandring af personer, der
kommer i beskaeftigelse, tenderer at udggre en gkonomisk fordel for Danmark, mens
indvandring af personer til passiv offentlig forsgrgelse udggr en gkonomisk belastning.
Manglende beskaeftigelsesmaessig integration kan ogsa medfgre gget kriminalitet og
kultursammenstad.

EU-samarbejdet og arbejdskraftens rettigheder
EU-samarbejdet medfgrer stgrre frihed for arbejdskraftens bevasgelighed. Det har den
gkonomiske fordel, at arbejdskraften kan sgge hen, hvor den er mest produktiv, og hvor den

3 Jf. Finansministeriet: Mod nye m&l/ — Danmark 2015. Teknisk baggrundsrapport, 2007.
4 Nationalbanken: Kvartalsoversigt - 3. kvartal 2008, 2008.
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derfor opnadr en hgjere indkomst. Motivationen for denne type migration forklares ved
muligheden for en stgrre arbejdsindkomst. Reglerne om arbejdskraftens fri bevaegelighed star
imidlertid ikke alene, idet der ogsa fglger rettigheder vedrgrende adgang til sociale ydelser.
Disse rettigheder vedrgrer ikke alene EU-borgeren, men ogsa vedkommendes familie selvom
familiemedlemmerne ikke er EU-borgere.

Danmarks forbehold vedrgrende retlige og indre anliggender ggr, at Danmark aktuelt kan fgre
en mere restriktiv indvandringspolitik over for tredjelande end resten af EU, men der er en
politisk malsaetning om at ophaeve dette forbehold®. En ophaevelse af forbeholdet vil medfgre
en forpligtelse til at fglge de @gvrige EU-landes mindre restriktive linie. Selv hvis forbeholdet
skulle blive opretholdt, vil der vaere EU-regler vedrgrende arbejdskraftens fri bevaegelighed,
der "overtrumfer” de aktuelle danske reguleringsbestraebelser; jf. boks 1. Disse forhold ggr, at
man givet rammerne af EU-samarbejdet ma forvente, at der i fremtiden vil veere et markant
stgrre antal personer, der kan immigrere til Danmark. Det gaelder ogsa for personer uden for
EU med ikke-vestlig baggrund, hvis de er medlem af en EU-borgers familie.

Boks 1. EU-medlemskabets politiske implikationer for indvandringen til Danmark

Danmarks medlemskab af EU medfgrer, at EU-retten har indflydelse pa den
indvandringspolitik, der gaelder for Danmark. Det er derfor relevant at inddrage de rammer,
der seettes af EU. For indvandringspolitikken sker dette iszer pa to mader:

e Arbejdskraftens fri bevaegelighed: Fortolkninger af arbejdskraftens fri bevaegelighed
inden for EU medfgrer rettigheder vedrgrende hhv. ophold, arbejde og modtagelse af
indkomstoverfgrsler i vaertslandet. EF-domstolen afviser med Metock-dommen, at
medlemsstaterne kan stille et krav om, at tredjelandsstatsborgere skal have haft
forudgdende lovligt ophold i en anden medlemsstat, for at EU-reglerne om
familiesammenfgring kan finde anvendelse.

e Indvandrings- og asylpolitik: Kommissionen arbejder pa at udvikle en feelles EU-politik
pa omradet, og det sker med udgangspunkt i den opfattelse, at der i kraft af stigende
mangel pa arbejdskraft er behov for mere indvandring.

De konkrete konsekvenser afhaenger ikke alene af den valgte EU-politik, men ogsa af EF-
domstolens lgbende fortolkning af EU-retten.

De afledte konsekvenser af arbejdskraftens fri bevaegelighed haenger sammen med, at EU-
borgere har krav pa ligebehandling med opholdslandets egne borgere mht. sakaldte sociale
fordele, dvs. retten til pension, bistand mm.®

De afledte konsekvenser af EU indvandrings- og asylpolitik haenger sammen med, at
indvandrere til andre EU-lande opnar rettigheder i Danmark ved at veere EU-borgere eller at
veere i familie med en EU-borger.

Kilder: Europaudvalget (2. samling) EU-note - E 43 (2008); Ministeriet for flygtninge,
indvandrere og integration: Juridisk vurderingsnotat om Metock-dommen (notat af 19-8-08).

> Forbeholdet giver Danmark mulighed for mere restriktive regler end EU-reglerne vedrgrende bl.a. familie-
sammenfgring, eksemplificeret ved 24-8rsreglen og tilknytningskravet.

¢ Vejledning om EU/E@S-borgeres adgang til kontanthjeelp og starthjaelp. Arbejdsdirektoratet, 2008. (VEJ nr 19 af
04/04/2008). https://www.retsinformation.dk/Forms/R0710.aspx?id=115636 set 3. september 2008.




Notat // 4/12/08

Diskussionen i Danmark af Metock-dommen indikerer, at Danmark aktuelt opfatter den mere
liberale EU-linie som et problem. Problemstillingen har dog eksisteret i flere ar, og i
indvandrerkredse har der cirkuleret information om benyttelsen af EU-retten til at “omga”’ de
tilsigtede stramninger; jf. boks 2. Om man ud fra en normativ betragtning anser EU’s mindre
restriktive udlandingepolitik som et problem, er et saerskilt spgrgsmal.

Boks 2. "Omgaelsesmulighederne " af de tilsigtede stramninger i
indvandringspolitikken har veeret kendt i flere ar.

Offentlig detailregulering medfgrer ofte innovative forsgg pa omgaelse. Dette har ogsa veeret
tilfaeldet med indvandringspolitikken. Der har sdledes i flere ar eksisteret uofficielle
vejledninger i at bruge EU-reglerne til at omga sigtet i den danske indvandringspolitik. Et
eksempel pa en sddan vejledning er:

Dokumentations- og radgivningscentret om racediskrimination (DRC): Slesvig-l@sningen — om
at flytte til Sydslesvig med sin udenlandske aegtefeelle. Juni 2004. Der er senere kommet en
opdateret udgave.

Vejledningen indeholder ganske detaljeret hjzelp til, hvordan man gennem opnaelse af status
som vandrende arbejdskraft kan fa sin partner med til Danmark. Det oplyses i forordet (ved
Elsebeth Gerner Nielsen) til vejledningen, at:

”I EU er der nu lavet feelles regler for familiesammenfgring. Gode, fornuftige regler med
udgangspunkt i de europeeiske frihedsrettigheder. Desveerre har Danmark et EU-forbehold.
Derfor geelder reglerne ikke i Danmark. Det betyder, at EU borgere bosiddende i Danmark har
helt andre og bedre rettigheder end danske statsborgere. De regler kan du og I m8ske f&
glaede af. Ved at bo og arbejde et stykke tid i Sydslesvig, f8r en dansk statsborger ret til at
vende tilbage til Danmark som EU-borger. Og som EU-borger har man ret til at leve sammen
med sin familie. Her i landet.”

Der findes en tilsvarende vejledning fra DRC vedrgrende “Sveriges-lgsningen.” Vejledningerne
findes forskellige steder pd nettet; bl.a. www.drcenter.dk

Endelig er der i EU-samarbejdet bestraebelser p&, at ogsa tilflyttere til EU - altsd personer med
opholdstilladelse som endnu ikke er blevet statsborgere i et EU-land - tildeles samme
rettigheder som EU-borgere efter en kort arraekke®.

EU-samarbejdets udvikling af en falles indvandringspolitik

En mere grundlaeggende arsag til, at en fremtidig feelles EU-indvandringspolitik ikke kan
forventes at understgtte et eventuelt dansk ghske om en stram indvandringspolitik, er, at
kommissionen laegger op til en stgrre indvandring; jf. boks 1. Dette er bl.a. kommet til udtryk
ved kommissionens forslag i 2007 om en EU-indvandringspolitik, der aktuelt behandles i EU-
parlamentet. Kommissionen understregede ved annonceringen af sit forslag, at Europa er et

7 Set fra EU-kommissionens synspunkt, hvor forméalet er at fremme fri bevaegelighed, er der ikke tale om omgaelse,
men om en tilsigtet anvendelse.

8 Folketinget: Rets- og udlzendingepolitikken i EU, Smatryk fra Folketinget, juli 2004. Heri oplyses det, at "Alt i alt kan
man sdledes tale om en generel udvikling i retning af at give tredjelandsstatsborgere samme rettigheder som
unionsborgere af hensyn til arbejdskraftens mobilitet. Flere af direktivforslagets regler og definitioner bygger i gvrigt
pd Domstolens praksis vedrgrende arbejdskraftens fri beveaegelighed.” (p. 69) samt “Med andre ord indebzerer
direktivet, at en person fra et land uden for EU efter 1-2 ars ophold i et EU-land - sdfremt vedkommende har en
opholdstilladelse af minimums 1 &rs varighed, safremt vedkommende har udsigt til en varig opholdstilladelse samt pa
visse yderligere betingelser - har mulighed for at f3 sin nsermeste familie til opholdslandet.” (p. 71).
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indvandringskontinent. Forslaget bestod af to elementer®. Dels et forslag om en “EU Card”-
ordning der skal give hgjtuddannede lettere adgang til EU'°, dels en generel formalserklaering
om at tildele legale indvandrere rettigheder svarende til ("comparable to”) EU-borgeres.

Indvandring fra Mellemgsten og Afrika

Der kan ogsa ventes et stgrre indvandringspotentiale fra lande uden for EU. Mellemgsten og
Afrika er karakteriseret ved uhensigtsmaessige institutionelle rammer, der ikke understgtter
privat ejendomsret og udvikling af en markedsgkonomi. Manglende private
ejendomsrettigheder svaekker incitamentet til gkonomisk aktivitet og den hgjere produktivitet,
som arbejdsdeling kan give i en markedsgkonomi. Den manglende respekt for
ejendomsrettigheder haenger bl.a. sammen med diktatoriske politikere og korruption i
forvaltningen. Desuden peger erfaringerne p3a, at vestlige landes forsgg med sakaldt
udviklingsbistand lider under samme problemer som anden statsstyring og snarere fastholder
landene i fattigdom end stgtter gkonomisk fremgang'. UNDP udarbejder arligt analyser af de
institutionelle forhold i de arabiske lande. I 2002-rapporten vurderede man
udvandringspotentialet og konkluderede pa baggrund af en interviewundersggelse, at omkring
halvdelen af de unge udtrykte et gnske om at emigrere til andre lande®?.

Tyrkiet

EU har gennem en arraekke gennemfgrt forhandlinger med Tyrkiet med henblik pa tyrkisk
medlemskab af EU. Disse forhandlinger er suspenderet indtil videre, og det er aktuelt
uafklaret, om de genoptages. Et eventuelt tyrkisk medlemskab vil vaere forbundet med en
overgangsperiode, og der vil derfor ikke umiddelbart vaere adgang for tyrkiske statsborgere til
eksempelvis det danske arbejdsmarked og til sociale ydelser i Danmark. I en overgangsperiode
ma indkomstniveauet i Tyrkiet desuden forventes at stige, og med forbedrede gkonomiske
udsigter vil det for mange vaere mindre interessant at udvandre. Erfaringerne fra eksempelvis
Spaniens og Portugals optagelse og aktuelt de nye medlemslande fra @steuropa er saledes, at
de hurtigt opnar gkonomisk vaekst®>.

P& kort sigt eksisterer potentialet for tyrkiske borgeres indvandring til Danmark i form af en
anvendelse af de rettigheder om familiesammenfgring, der fglger af EU’s regler for vandrende
arbejdskraft. De gkonomiske effekter af indvandring til Danmark fra Tyrkiet er endvidere
pavirket af den konvention om fordelagtig adgang til landenes sociale ydelser, der er aftalt
mellem Danmark og Tyrkiet'*.

Indvandreres adgang til Danmark og til sociale ydelser

Tabel 1 giver en oversigt over indvandreres indgangsveje til Danmark. Der er tale om en
forenkling med det formal at give et overblik. Der skelnes traditionelt mellem borgere fra lande
i EU/E@S, borgere fra andre vestlige lande og borgere fra ikke-vestlige lande. Her fokuserer vi
pa borgere fra hhv. EU/E@S og ikke-vestlige lande. Denne skelnen kan dog ikke opretholdes

° President of the European Commission: “Opening remarks of President Barroso - Legal Immigration.” (Skriftligt
opleeg til tale), Strasbourg, 23 oktober 2007.

10 Der er tale om en ordning, der svarer til det der traditionelt betegnes som Green Card ordninger. Nedenfor anvender
notatet betegnelsen Blue Card ordning for en indretning med “&bne graenser og lukkede kasser.”

1t For kritiske vurderinger af sdkaldt udviklingsbistand henvises til bl.a. R. Calderisi: The Trouble With Africa - Why
Foreign Aid Isn't Working. 2006.

12 UNDP (2002): The Arab Human development Report 2002.

13 1 R. Erzan m.fl. Growth and Immigration Scenarios: Turkey - EU, 2004, imgdegds “skreekscenarier” med stor
migration fra Tyrkiet til EU-15 i forbindelse med tyrkisk medlemskab af EU, og der argumenteres for, at en afvisning af
tyrkisk medlemskab faktisk kan medfgre stgrre tyrkisk emigration. Det sker med henvisning til, at de gkonomiske
forhold i Tyrkiet vil vaere relativt darligere uden EU-medlemskab, hvilket kan motivere flere til udvandring.

4 Den Sociale Sikringsstyrelse: Vejledning om Konvention mellem Danmark og Tyrkiet om social sikring, 2004. Det
falger af konventionen, at tyrkiske statsborgere opnér ret til eksempelvis fartidspension p& samme vilkdr som danske
statsborgere efter 12 maneders fast ophold i Danmark. Denne konvention saetter begreensninger pa, hvilken
indvandringspolitik man kan fgre over for borgere fra disse lande.
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helt, idet EU-borgere (med status som vandrende arbejdskraft) som understreget i flere EF-
domme - senest Metock-dommen - typisk har ret til lettere familiesammenfgring, end hvad de
danske regler tilsiger, hvis de foretager sammenfgringen i et andet EU-land. Retten til lettere
familiesammenfgring geelder ogsd@ sammenfgring af familiemedlemmer fra ikke-vestlige lande.
Desuden opnar sammenfgrte familiemedlemmer til en EU-borger (med status som vandrende
arbejdskraft) ret til sociale ydelser pa lige fod med veertslandets borgere.

For danske EU-borgere kan status som vandrende arbejdskraft opnds gennem relativt korte
ophold i et andet EU-land. I forbindelse med diskussionen af Metock-dommen har der vaeret
fokus p&, hvor kort opholdet kan vaere, og hvilken dokumentation den danske stat kan kraeve.
Det specifikt nye i forbindelse med Metock-dommen er, at ogsa personer uden legalt ophold i
et EU-land kan benytte regler ved sammenfgring med en EU-borger. Ved familiens
tilbagevenden til Danmark vil den vandrende arbejdskrafts partner have ret til starthjeelp, hvis
vedkommende er fra tredjeland, og ret til kontanthjzelp, hvis vedkommende er EU-borger.

Tabel 1. Indvandreres adgang til sociale ydelser ved ledighed i Danmark.

Indvandrerens

baggrund Indvandringsgrundlag

Sociale ydelser ved ledighed

Arbejde

Studie
Familiesammenfgring med
dansk statsborger
Familiesammenfgring med
indvandrer uden EU-
statsborgerskab

Generelt ikke ret til ydelser
Generelt ikke ret til ydelser
Ret til introduktionsydelse/starthjeelp

Ret til introduktionsydelse/starthjzelp

Ikke-vestlig, og
vestlig udenfor EU

Familiesammenfgring med
person, der er EU-borger og
har status som vandrende
arbejdskraft.

Et relativt kort udenlandsk
arbejdsophold giver ret til
familiesammenfgring. Den
familiesammenfgrte partner har ret til
introduktionsydelse/starthjzelp.

Flygtninge

Ret til introduktionsydelse/starthjzelp

Arbejde mm.

Som udgangspunkt ret til starthjzelp.

Men med status som vandrende
arbejdskraft og arbejdstagerstatus i
Danmark opnas ret til kontanthjeelp.
Der medfglger rettigheder for
familiemedlemmer.

EU-borger

Det gkonomiske incitament til at immigrere til Danmark afhanger af, hvilken indkomst og
velfeerdsydelser man i gvrigt kan opnd i Danmark sammenlignet med, hvad man kan opna i
oprindelseslandet eller i andre destinationslande. P& grund af den hgje beskatning i Danmark
er der typisk kun et svagt gkonomisk incitament til at flytte til Danmark for personer med stort
indkomstpotentiale. Derimod kan der vaere et relevant gkonomisk incitament for personer med
relativt beskedent indkomstpotentiale. Tabel 2 giver en oversigt over niveauet for
understgttelse i tilfaelde af ledighed i hhv. et land med betydelig udvandring til EU (Tyrkiet er
anvendt som eksempel) og Danmark. Der er andre relevante udvandringslande, eksempelvis
Pakistan, hvor det gkonomiske motiv til udvandring kan vaere endnu stgrre, men Tyrkiet
illustrerer problemstillingen.
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Det ses, at niveauet for understgttelse i Tyrkiet ligger under niveauet for diverse ydelser i
Danmark (idet forskellen dog reduceres, hvis det medtages, at ydelserne i Danmark beskattes,
og at kgbekraften er forskellig i de to lande), samt at man kun kan modtage ydelse i en relativ
kort periode i Tyrkiet!. For personer, der ikke har ret til arbejdslgshedsunderstgttelse, findes
kun begreenset offentlig eller privat stgtte.

Den observerede forskel indebaerer ikke, at der generelt er et incitament for tyrkiske
statsborgere med lavt formelt kvalifikations/uddannelses-niveau til at udvandre til Danmark.
For det fgrste kan mange tyrkere med lavt formelt uddannelsesniveau finde arbejde i Tyrkiet
eller i andre lande med lavere barrierer end dem, der kendetegner det danske arbejdsmarked,
og kan altsa dermed opna en hgjere indkomst end den anfgrte tyrkiske understgttelse. For det
andet er der for mange en raekke tab forbundet med at udvandre fra ens lokalomrade og
omgangskreds: Det drejer sig dels om pekuniare omkostninger, dels svakkelsen af ens
kontakt med familie, venner m.fl. For det tredje er det i et laengere tidsperspektiv muligt, at
Tyrkiet liberaliserer sin gkonomi og dermed markant forbedrer befolkningens fremtidige
gkonomiske muligheder. Sammenligningen er ikke desto mindre relevant for lavt kvalificerede
personer, der kan have kontakt med tyrkere, evt. familierelaterede, i Danmark (og som
dermed ikke har et stort tab i form af opgivelse af familie og venner), og som ikke har udsigt
til eller praeference'® for beskaeftigelse.

Tabel 2. Arbejdslgshedsunderstgttelse i Danmark og i et land (Tyrkiet) med
betydelig udvandring til EU.

Danmark Tyrkiet
Dagpenge/arbejdslgshedsunderstgttelse (DKK) | 170.040 17.600 "
Arbejdslgshedsunderstgttelse beskattes JA NEJ]

Arbejdslgshedsunderstgttelsens maksimale
varighed

48 maneder

10 maneder

Kontanthjaelp/starthjaelp (DKK) "

102.294/65.820

D)

Kontanthjzelp/starthjaelp beskattes JA -

Kontanthjselpens/starthjeelpens varighed Uendelig -

Kilde: OECD Benefits and Wages 2007, egne beregninger. Anm. Satser for 2005. Noter: i) TL:
4.177. Omregnet til DKK ved ikke-kgbekraftskorrigeret valutakurs 2005, ii) For ikke-forsgrger
over 25. iii) OECD anfgrer, at der enten ikke er system for eller informationer om socialhjzelp i
Tyrkiet. Ifglge oplysninger fra tyrkisk ekspert indhentet i forbindelse med notatets
udarbejdelse findes kun begraensede stgtteordninger for seerlige grupper samt privat hjzelp.

Politik-muligheder

Baggrund

Generelt medfgrer stgrre og friere international bevaegelsesmulighed, at der opstar behov for
at styrke sammenhangen mellem den enkelte persons bidrag til og forbrug af offentligt
finansierede ydelser. Ellers eroderes de offentligt finansierede ordningers gkonomiske
baeredygtighed. Denne sammenhang kan man sikre pa forskellig made. Man kan enten sigte
efter en finansieringsmodel med primeert privat eller primaert offentlig finansiering. @nsker
man at opretholde en model med primaert offentlig finansiering, ma man sikre, at den ikke er
for omfattende. Endelig er der i teorien ogsd den mulighed, at man forsgger at Igse
finansieringsproblemet ved at bremse eller besveerligggre den stgrre og friere internationale
bevaegelsesmulighed. Man kan saledes overveje tre muligheder:

15 Omvendt er der andre velfserdsydelser pa hgjere niveau i Danmark.
16 Specielt kvinder som vil g& hjemme.
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¢ Den primeaert private finansieringsmodel. Denne indebeerer udbredelse af privat
finansiering. I princippet kan alle velfaerdsydelser og al velfaerdsservice organiseres med
hhv. private forsikringer vedrgrende sygdom, pension mm. og privat betaling for brug af
uddannelse, infrastruktur mm.

e Den primeert offentlige finansieringsmodel. Denne kan tilrettes med styrkelse af
optjeningskrav og malretning af offentligt finansierede indkomstoverfgrsler til personer, der
rammes af sakaldte sociale begivenheder eller sygdom, og som ikke er arbejdsdygtige.
Dette ville indebaere fjernelse af borgerlgnslignende ydelser, der gives til arbejdsdygtige
personer. Endvidere kan man som supplement anvende offentlige serviceydelser.

e Afvisning af fri bevaegelighed eller forsgg pa at styre/begraense den gennem
detailregulering. Detailregulering kan besta i ad-hoc krav, der besveerligggr immigration.
Det kan veere krav som 24-3rsreglen, tilknytning, omfattende dokumentationskrav osv.

Den private finansieringsmodel anvendes i dag i forbindelse med eksempelvis private
forsikringsordninger (ejendom, bil, rejse, sundhed mm.) og nogle pensionsordninger. P3 kort
sigt har modellen naeppe politisk interesse i Danmark, selvom den i princippet har seerdeles
hensigtsmaessige gkonomiske incitamenter og ville kunne anvendes for det store flertal af
borgere. Den vigtigste begraensning for brugen af privat finansiering bestar i, at personer med
store observerbare risici for forsikringshandelsen (manglende beskaeftigelsesmulighed,
sygdom, osv.) afkreaeves en sa stor forsikringspraemie, at de reelt ikke har rad til at tegne
forsikringen'’. For at sikre disse personer en daekning anses det derfor traditionelt for
ngdvendigt med offentlig finansiering®®. I lys af den manglende politiske interesse for denne
model overvejes den nedenfor kun i en tidsbegreaenset udgave og kun for nye indvandrere, der
ikke er omfattet af EU-regler, og som ikke opfylder et krav om et vist antal ars ophold i
Danmark.

Den offentlige finansieringsmodel forbindes traditionelt med de nordiske velfaerdsstater. I den
nordiske udgave betegnes den ofte som den universalistiske velfaerdsstat kendetegnet ved
genergse (hgjt ydelsesniveau) og universelle ydelser (til alle med opholdstilladelse). Ydelserne
kan bestd af indkomstoverfgrsler eller offentligt finansierede serviceydelser. Modellen
anvendes i dag i forbindelse med eksempelvis ledighed, mistet arbejdsevne og sygdom. Man
anvender den ogsa i forbindelse med forudsigelige haendelser, som de involverede i princippet
kunne finansiere selv; f.eks. fgdsler (overfgrsler til alle uanset indkomst i form af
bagrnefamilieydelse, betaling til bgrns og unges uddannelse), begraenset sygdom (gratis
laegebesgg) og alderdom (folkepension). Den umiddelbare fordel ved genergs offentlig
finansiering — at man sikrer personer med stor risiko en god daekning - risikerer imidlertid at
tiltraekke utilsigtet mange personer, der kan nyde godt af ordningerne (sdkaldt "moral
hazard”). I sammenhang med indvandring er problemet, at ordningerne kan tiltraekke
indvandrere, der ikke kan eller ikke gnsker at opna beskaeftigelse, men som i stedet benytter
sig af offentlig forsgrgelse. Der er dog mulighed for at tilpasse ordningerne, sa8 man
grundlaeggende opretholder den offentlige finansieringsmodel, men tilpasser den en
globaliseret virkelighed ved at ggre ordningerne mindre attraktive gennem lavere ydelser og
skaerpede optjeningskrav. Det er iseer disse tilpasningsmuligheder, der redeggres for nedenfor.

7 Hvis ikke forsikringsselskaberne skelnede mellem forskellige risici ville de blive offer for s8kaldt selvselektion, hvor
personer med stor risici ville veaelge forsikringen til og tvinge praemierne op, mens personer med mindre risici ville
fraveelge forsikringerne, og slutresultatet kan blive, at ordningerne bryder sammen.

18 Historisk har man som alternativ til offentlig finansiering anvendt frivillig finansiering i civilsamfundet. Sadanne
ordninger er imidlertid blevet fortraengt af offentlig finansiering, og kan naeppe vokse frem pa kort sigt.
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Den detailregulerende model er historisk anvendt i mange lande, og formalet er saedvanligvis
at begraense den samlede indvandring og at pavirke, hvem der kan indvandre. I Danmark var
det frem til ar 2001 et fremherskende politisk gnske at tilgodese personer med
flygtningestatus samt familiesammenfgringer. Fra 2001 har der tveertimod veeret ghske om at
begraense den samlede indvandring og at reducere antallet af familiesammenfgringer samt at
gge andelen, der indvandrer til beskaeftigelse eller tager en uddannelse.

VK-regeringen har taget en raekke initiativer for at a&andre den danske indvandringspolitik.
Regeringens nye politik har, i overensstemmelse med ovennavnte redeggrelse, vaeret
kendetegnet ved to forskellige elementer: Dels en detailregulering, dels en tilpasning af de
sociale ydelser. Der er allerede nu problemer med at sikre detailreguleringens effektivitet, og
det problem ma forventes at blive stgrre i fremtiden, hvis ydre faktorer ggr, at et voksende
antal lavt kvalificerede opnar mulighed for indvandring til Danmark. Det taler for i stedet at
videreudvikle tilpasningen af de sociale ydelser mm., s@ muligheden for passiv forsgrgelse
begranses, og incitamentet til og muligheden for beskaeftigelse styrkes. Regeringen har i flere
tilfzelde anvendt dette moderniseringsspor, (jf. boks 3). Der er endvidere planlagt en styrkelse
af 300-timers reglen i regeringens netop indgdede aftale med Dansk Folkeparti'®.

Boks 3. Vedtagne tilpasninger af sociale ydelser til en globaliseret gkonomi

2002 e Loft over ydelser til kontanthjeelpsmodtagere. Kan ikke omgas af EU-
borgere gennem status som vandrende arbejdskraft.

2002 e Starthjeelpsydelsen introduceres til erstatning for kontanthjaelp for personer
med svag tilknytning til Danmark. Introducerer et opholdskrav (7 ar i
Danmark inden for 8 ar) for overgang til kontanthjzelp. Kan omgas af EU-
borgere gennem status som vandrende arbejdskraft.

2007 e 300-timers regel: Reglen gar ud p3, at alle aegtepar pa kontanthjzelp, der
ikke samlet arbejder 300 timer i Igbet af to ar, mister den ene
kontanthjzelp. Kan ikke omgas af EU-borgere gennem status som
vandrende arbejdskraft.

2007 (2013) e Beskeeftigelseskrav for starthjeelpsydelsen. For at starthjeelpsmodtagere kan
overga til kontanthjzelp efter 7 ar, skal modtageren have haft ordinaer
fuldtidsbeskaeftigelse i Danmark i 2% ar inden for de seneste 8 ar.
Beskaeftigelseskravet tradte i kraft den 1. maj 2007. Det gaelder for
personer, der er indrejst i Danmark efter 1. juli 2006, hvorfor kravet tidligst
far virkning for personer efter den 1. juli 2013. Kan omgas af EU-borgere
gennem status som vandrende arbejdskraft.

300-timers regel i indvandringspolitisk perspektiv

Det giver et helt nyt perspektiv pa de offentligt finansierede ydelser, ndr man som i dette notat
ser dem i et indvandringspolitisk perspektiv. Betydningen kan illustreres ved 300-timers
reglen. Hidtidige undersggelser af 300-timers reglen har fokuseret pa effekten for personer
bosiddende i Danmark, men i en indvandringspolitisk ssmmenhang er malsaetningen i hgjere
grad at pavirke, hvem der p8 laengere sigt indvandrer til Danmark. Det samme gaelder de
gvrige politikmuligheder listet i boks 5. Mindre attraktive ordninger for passiv forsgrgelse vil i

19 Jf. Integrationsministeriet: Politisk aftale mellem regeringen og Dansk Folkeparti om h8ndtering af EU-retten om fri
bevaegelighed efter EF-Domstolens afggrelse i Metock-sagen, 22. september 2008.
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mindre grad tiltraekke svagt kvalificerede indvandrere, og det er dét, der er formalet. Det er i
forbindelse med effekten af 300-timers reglen blevet naevnt som argument imod ordningen, at
den bergrer personer med svage danskkundskaber o. lign. I indvandringspolitisk sammenhaeng
er det snarere et argument for ordningen, idet dens formal er at styrke incitamentet til, at
potentielle indvandrere sikrer sig at kunne opna beskaeftigelse i Danmark. Det er naturligvis
stadig relevant at undersgge effekten pa allerede bosiddende i Danmark, men hvis der er et
problem, eksempelvis med fejlplacering mht. “matchgruppe”, er det mest rationelt, at man
forsgger at Igse dette afgraensede problem frem for at fortsaette en ordning, der tiltraekker
personer, som ikke kan opnd beskaeftigelse i Danmark.

Moderniseringsmuligheder

Der er gode muligheder for at liberalisere adgangen til Danmark. Som understreget ovenfor
medfgrer EU-samarbejdet i sig selv en bevaegelse i retning af mere liberale
indvandringsmuligheder. Det vedrgrer isaer personer i EU eller med tilknytning til en EU-
borger, men det vedrgrer i en vis grad ogsa tredjelandes statsborgere. Danmark kan dog
vaelge selv at liberalisere indvandringsmulighederne. Det kan bl.a. ske ved at ophave dele af
reguleringen af familiesammenfgring og ggre jobkortordningen®® mindre restriktiv gennem en
nedsaettelse af belgbsgraensen til 225.000 kr.; jf. boks 4.

Det attraktive i at anvende jobkortordningen som omdrejningspunkt og instrument for en
liberalisering er, at indvandringen er betinget af et jobtilbud. Ikke desto mindre er
jobkortordningen og dens belgbsbegraense i sig selv en regulering, der forvrider det
internationale arbejdsmarked. Der er sdledes muligheder for yderligere liberaliseringer af
ordningen: Belgbsgransen kan saettes til nul, og adgangen kan alene betinges af en
ansaettelsesaftale. Alternativt kan man helt ophave betingelsen om en ansattelsesaftale,
hvilket vil indebaere, at stort set alle vil kunne fa opholdstilladelse i landet. Men hvis man
samtidig forfglger en malsaetning om sunde offentlige finanser, sa forudsaetter en liberalisering
af adgangen til Danmark, at der samtidig sker tilpasninger af de offentlige finansierede
ydelser. Man kan med andre ord kun liberalisere adgangen til Danmark i den grad, man er
villig til at tilpasse de offentligt finansierede ydelser.

Boks 4. Muligheder for at liberalisere indvandringen til Danmark

e Liberalisering af familiesammenfgring:
o 24-3rsregel ophaeves
o Tilknytningskrav ophaeves

e Belgbsgraensen:

o Graensen vedrgrende arlig indkomst i jobkortordningen nedsaettes til 225.000 kr.
svarende til grundignnen for social og sundhedshjaelpere. Dermed kan man
indvandre til Danmark, hvis man har aftale om et job med en indkomst over
ovennavnte belgb.

o Den eksisterende betingelse, om at lgn og ansaettelsesvilkar "skal vaere saedvanlige
efter danske forhold", fjernes.

o De eksisterende bestemmelser, om at opholdstilladelse gives for en tidsbegranset
periode (3 &r med forlaengelsesmulighed), og at forlaengelse er betinget af, at
ansggeren ikke modtager hjalp efter lov om aktiv socialpolitik, kan opretholdes

20 Egentlig den s8kaldte belpbsordning: ordningen giver aktuelt adgang for udlaendinge til Danmark, hvis de fremviser
en jobkontrakt eller et konkret jobtilbud, hvoraf lgn og anszettelsesvilkar fremgdr og er saedvanlige efter danske
forhold, og hvor Ignnen er minimum 375.000 DKK
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Som naevnt ovenfor er der de senere ar gennemfgrt aendringer af socialpolitikken, der ggr den
mere forenelig med en globaliseret verden. Som anfgrt i boks 3 er det dog muligt at omga en
raekke af de initiativer, der er gennemfgrt med henblik pa at gore det relativt mere attraktivt
at vaere i beskaeftigelse frem for pa offentlig forsgrgelse. Det kan derfor overvejes at rette
initiativerne til, sa de er mere robuste overfor omgaelse. Desuden eksisterer der en raekke
andre borgerlgns-lignende ordninger, og der er risiko for, at der blot substitueres til disse
ordninger som reaktion pa stramningerne vedrgrende kontanthjaelpen. F.eks. er der de senere
ar observeret en stigning i antallet af personer, der tildeles fgrtidspension. Tabel 3 viser
udviklingen i andel modtagere af fgrtidspension fordelt pa herkomst.

Tabel 3. Andel modtagere af fgrtidspension fordelt pa herkomst, 2000-2005

2000 2001 2002 2003 2004 2005
Dansk oprindelse 5,8% 5,7% 5,7% 5,7% 5,6% 5,4%
Ikke-vestlige 6,7% 6,9% 7,6% 8,5% 9,0% 9,5%

Kilde: Registerudtraek, egne beregninger

I boks 5 listes en raekke eksempler pa muligheder for at tilpasse velfeerdsstatens ydelser til en
virkelighed med stgrre internationalt migrationspotentiale. Formalet er ikke at give en
udtsmmende liste, men at give eksempler pa tiltag, der a) reducerer ydelsernes niveau
(reduktionen kan ggres konjunkturafhaengig, sa den afspejler arbejdskraftmangelen), b)
styrker optjeningskravene til at kunne modtage ledighedsydelserne, c) malretter
indkomstoverfgrsler til personer som rammes af sociale haendelser, og som derfor har reelt
behov, frem for at give indkomstoverfgrsler bredt og d) gger brugerbetalingen for
serviceydelser. Brugerbetalingsforslagene er begrundet ved, at der i fremtiden forventes en
stigende traek pa sundhedssektoren, hvilket skaerper behovet for at malrette ydelserne til dem
med stgrst behov. De fleste eksempler stammer fra lignende forslag fremfgrt som resultat af
tidligere udredningsarbejder eller eksempelvis af OECD. Forslagene medfgrer samlet set
betydelige offentlige besparelser, der kan anvendes til reduktion af beskatningen af indkomst,
hvilket sammen med ovennaevnte forslag om en liberalisering af indvandringsmulighederne vil
gge arbejdsudbuddet.

Boks 5. Forudsatningen for at liberalisere indvandringspolitikken er, at der
gennemfgres stramninger af offentligt finansierede ydelser: Eksempler pa mulige
initiativer

Borgerilgnslignende ordninger justeres eller afskaffes. Det geelder bl.a. :

e Aftalen mellem regeringen og DF om udvidelse af 300-timers regel til 450-timers regel
gennemfgres. Reglen kan andres til at tage udgangspunkt i de seneste 12 maneder og
kun forlzenges under konjunkturer uden arbejdskraftmangel. Fordelene er bl.a., at det
styrker incitamentet til almindelig og registreret beskaeftigelse frem for passiv
forsgrgelse og "sort" arbejde, samt at det ikke kan “omgas” af EU-borgere gennem
status som vandrende arbejdskraft. Ulempen ved satsreduktioner kunne vaere, at nogle
personer med reelt behov for hjeelp (dvs. reelt uarbejdsdygtige) risikerer at blive
omfattet; dette er der dog i stor udstraekning taget hgjde for ved at friholde
matchgruppe 5. (Starthjeelpsordningen fortsaettes for personer, der ikke er omfattet af
EU-regler vdr. vandrende arbejdskraft).

e Ungereglerne i kontanthjeelps- og dagpengesystemet kan udvides til at omfatte 25-29-
arige uden bgrn.
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e Bgrnefamilieydelse kan afskaffes. Det kan veere hensigtsmaessigt at prioritere sociale
ydelser, sa de malrettes personer, der rammes af uforudsigelige sociale haendelser.

e Fgrtidspension. Antallet af fgrtidspensionister vokser markant. Isaer vokser andelen
blandt indvandrere fra ikke-vestlige lande. Det kan afspeijle, at stramninger pa
bistandsomradet omgas gennem tildeling af fgrtidspension. For at undga en utilsigtet
forggelse af borgere pa fortidspension kan den uafhaengige laegelige kontrol med
potentielle fgrtidspensionister styrkes, og fgrtidspensionisters sager bgr genvurderes
hvert femte ar, sa personer, der har genvundet noget af deres arbejdsevne, hjzelpes
tilbage til arbejdsmarkedet.

e Aktiveringsindsats:
o Der kan udpeges szrlige beskzeftigelsesomrader med arbejdskraftmangel inden
for ufaglaerte omrader, hvortil modtagere af ydelser skal sgge arbejde/aktivering.
Der folges malrettet op pa disse ansggninger og arbejdsforlgb, og karantsenen i
tilfeelde af at selvforskyldt ledighed forlaenges.
o Sanktionen for kontant- og starthjeelpsmodtagere, der udebliver fra aktivering
eller afviser arbejde, skaerpes.

Optjeningskrav styrkes

e Optjeningskravet for at opna dagpengeret kan styrkes. Dagpengeperiode forkortes til 1
ar. Fordelen ved denne aendring er, at den styrker incitamentet til almindelig og
registreret beskaeftigelse og mindsker risikoen for passiv forsgrgelse og "sort" arbejde.
Genoptjeningskrav gges fra 26 uger til 52 uger som foreslaet af
Arbejdsmarkedskommissionen.

e Kontanthjzlps- og dagpengemodtagere omfattes af obligatorisk pensionsopsparing.
Dermed tydeligggres, at alle har et ansvar for at forberede sig gkonomisk til sin
alderdom. Finansiering sker med fradrag i eksisterende satser.

Brugerbetaling

¢ Der indfgres supplerende brugerbetaling for konsultationer under sygesikringen
(le=gebes@g) og for forplejning under hospitalsindlaeggelse. Brugerbetalingen begrzenses
af et arligt maksimumbelgb, sd personer med fortsat stort forbrug af konsultationer
eksempelvis maksimalt kan komme til at betale 1500 kr. Dermed bringes indretningen
pa linje med andre nordiske lande. Lignende forslag er fremfgrt af OECD og
Velfaeerdskommissionen.

e Der indfgres brugerbetaling for hjemmehjzelp der varer under 2 timer vedrgrende
praktiske opgaver.

Reducere beskatningen p8 indkomst

e Reduktion af indkomstskat for dermed at styrke incitament til beskzeftigelse samt for at
tiltraekke og fastholde arbejdskraft.

Udredning
e Der igangseettes udredningsarbejde med henblik pa omdannelse af offentlige pay-as-

you-go ordninger til ordninger med individuel opsparingsfinansiering. Dette arbejde skal
omfatte:
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o Borgerkonti vedrgrende sundhed (sakaldte sundhedsopsparingskonti).

Udover disse forslag vedrgrende offentligt finansierede ydelser kan man forbedre
indvandrernes muligheder for beskzeftigelse gennem en reduktion af mindste-/startlgnnen;
evt. gennem en indslusningsign.

Opholdstidskrav

Danmark kan gennem ovennavnte forslag forberede sig pa et voksende potentiale for
indvandring. Hvis Danmark i dag havde befundet sig i en situation uden at have haft en
betydelig indvandring, sa ville ovenstaende initiativer muligvis kunne sikre en fremtidig
gkonomisk bzeredygtig indvandring. Men da udgangspunktet i dag er, at der allerede er sket
en betydelig indvandring af personer, der har haft sveert ved at finde fodfseste/fast grund pa
det danske arbejdsmarked, sa vil ovennaevnte forslag ikke vaere tilstraskkelige: Forslagene
tager ikke hgjde for, at en stor del af det voksende potentiale for indvandring til Danmark ma
forventes at blive realiseret i form af familiesammenfgring (hvor belgbsgransen i
jobkortordningen naevnt ovenfor ikke gaelder), og hvor indvandringen ikke ngdvendigvis er
begrundet i gnsket om beskaeftigelse i Danmark. Forslagene tager heller ikke hgjde for, at
niveauet for sociale ydelser og offentlige gratisydelser kan tiltreekke nogle indvandrere fra iszer
tredjelande, der spekulerer i at kunne modtage disse ydelser efter kortere tids ophold i
Danmark. Det er derfor ngdvendigt at overveje yderligere tiltag for at sikre fremtidige holdbare
offentlige finanser.

Et sddan muligt tiltag kan findes med inspiration i en model, hvor man liberaliserer/deregulerer
adgangen til Danmark, men samtidig fjerner retten til at modtage sociale ydelser i Danmark.
Den frie adgang ggres saledes betinget af, at indvandreren efterfalgende er selvhjulpen.
S&danne ordninger omtales gerne som “Blue-Card-ordninger”?! eller “Abne-graenser-lukkede-
kasser.” Det generelle princip i denne type ordninger er, at man sikrer et steerkt incitament til
beskaeftigelse frem for passiv forsgrgelse ved i) at udelukke personer i en laengere
overgangsperiode fra at kunne modtage sociale ydelser og eventuelt andre offentligt
finansierede goder, og ii) at knytte et optjeningskrav til overgangsperioden, s& man efter et
antal &r bliver “medlem” af de sociale ordninger og kan modtage ydelser fra dem. Modellen
bestar saledes af to elementer:

e "Lukkede kasser" - skeerpede optjeningskrav for at kunne modtage indkomstoverfagrsler
mm.

o "Abne graenser" - fjernelse af regulering som eksempelvis alderskrav for segtefzeller,
tilknytningskrav mm.

Indholdet i en "Blue-Card-ordning” kan veaere, at indvandrere til Danmark tildeles en individuel
Borger-konto. For at kunne indvandre til Danmark kraeves indseettelse af et bestemt belgb pa
denne individuelle konto®?. Belgbet kan afpasses det gnskede indvandringsomfang.
Indvandrere er i gvrigt omfattet af den almindeligt gaeldende skattelovgivning. For at kunne
kvalificere sig til modtagelse af offentlige indkomstoverfgrselsordninger som kontanthjzelp,
dagpenge og fgrtidspension skal personen yderligere have betalt indkomstskat (og dermed
dokumenteret at kunne finde legal beskaeftigelse) af en vis arlig sterrelse, samt have opholdt

21 EU-kommissionen omtaler sit forslag om privilegeret adgang for hgjtuddannede som en Blue Card ordning;
angiveligt pga. EU-flagets bld baggrund.

22 Depositumsordningen kan angiveligt ikke anvendes for tredjelandsborgere i Danmark, hvis Danmark opgiver
forbeholdet vdr. retlige og indre anliggender, idet "Direktivet [om familiesammenfgring] indeholder heller ikke en
mulighed for at der kan stille krav om sikkerhedsstillelse p& DKK 51.600 for fremtidige offentlige udgifter eller for at
der stilles krav om at der ikke m& veaere modtaget offentlig hjeelp et &r for familiesammenfgringen.” Folketinget: Rets-
og udlzendingepolitikken i EU, Smatryk fra Folketinget, juli 2004, p. 70.
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sig i Danmark i et antal ar. Kan personen ikke opfylde disse krav inddrages opholdstilladelsen
eventuelt, og personen far udbetalt sit indestdende pa sin borgerkonto ved dokumenteret
udrejse.

Det er formentlig ikke realistisk at indfgre en egentlig "Blue-Card-ordning” i Danmark, men
man kan opna dele af den samme effekt som “Blue-Card-modellen” gennem anvendelsen af et
opholdstidskrav, der fastlaegger, hvor leenge man skal have boet i Danmark for at optjene ret
til at modtage sociale ydelser; jf. boks 6. En sddan ordning eksisterer allerede i form af 7-
arsreglen vedrgrende modtagelse af hhv. starthjaelp og kontanthjaelp. Den mulighed, der
skitseres i boks 6, er mere vidtgdende og udelukker generelt ydelser i optjeningsperioden. Der
kan fortsat vaere mulighed for uddannelsestilbud (danskundervisning mm.) til indvandrere.

Boks 6. Styrket optjeningskrav gennem et opholdstidskrav

¢ Der kan indfgres et opholdstidskrav for at kunne modtage offentligt finansierede
ydelser, herunder eksempelvis kontanthjaelp, starthjeelp, fartidspension og eventuelt
dagpenge. Kravet kan eksempelvis vaere tilsvarende den eksisterende 7-ars regel for
at kunne modtage kontanthjeelp (7 &rs ophold i Danmark inden for de seneste 8 ar),
eller man kan anvende et skarpet krav.
o I forhold til i dag indebaerer denne udformning af opholdstidskravet, at der ikke

tildeles indvandrere en starthjaelp/introduktionsydelse.

o Flygtninge vil fortsat kunne modtage introduktionsydelse/starthjzelp.

Samlet set indebeerer forslagene i boks 4-6 en styrkelse af det moderniseringsspor, der
allerede har vaeret skridt i retning af i de senere ars indvandringspolitik. Forslagene
liberaliserer indvandringen og udvider muligheden for at gge arbejdsstyrken. Samtidig ggres
systemet med offentligt finansierede ydelser mere robust over for en virkelighed med stgrre
indvandringspotentiale.

Konklusion

Den aktuelle og fremtidige udvikling med stgrre international mobilitet er ved at overhale den
danske indvandrings- og socialpolitik. Kombinationen af relativ 8ben adgang til Danmark
kombineret med tiltraekkende offentlige forsgrgelsesmuligheder har medfgrt en betydelig
overarbejdslgshed blandt indvandrere fra ikke-vestlige lande og medfarer en belastning af de
offentlige finanser.

VK-regeringen har forsggt at hdndtere dette problem pa to mader: Dels gennem detail-
regulering, der besveerligggr adgangen til Danmark, dels gennem et moderniseringsspor med
tilpasninger af de offentlige forsgrgelsesmuligheder, s& de er mindre tiltraekkende.

Detail-reguleringen har tilsyneladende virket i overensstemmelse med hensigten i en periode,
men det viser sig nu, med bl.a. Metock-dommen, at den kolliderer med EU-samarbejdets
regler. Den anvendte detailregulering er derfor ikke en fremtidsholdbar Igsning. En tilpasning
og styrkelse af moderniseringssporet med tilpasning af de sociale ydelser i Danmark kan
derimod handtere den fremtidige indvandring, sd den i hgjere grad resulterer i beskaeftigelse.
P& den made kan man aendre indvandringen, sa der dels kommer en mindre indvandring af
lavt kvalificerede, som i hgj grad risikerer at belaste de offentlige finanser, dels kommer en
stgrre indvandring af personer med kvalifikationer til at opna beskaeftigelse pa det danske
arbejdsmarked.
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