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Migration skaber bade muligheder og udfordringer
for veletableret velferdsstater. Mange velferdsstater,
iser i Europa, star over for en mangel pa arbejdskraft,
og udefra kommende arbejdskraft kan vere et kaer-
komment bidrag til en arbejdsstyrke, som svinder.
Dette forudstter dog, at immigranterne er i stand til
at udfylde abningerne pa de nationale arbejdsmarke-
der; at de har eller er i stand til at erhverve sig de rele-
vante kompetencer. Hvis immigranterne ikke tilpasser
sig til arbejdsmarkedet, vil de i mange tilfelde blive
langvarige modtagere af offentlige ydelser og dermed
vare en byrde snarere end et aktiv i et aldrende sam-
fund.

En udvikling som denne indebzrer en risiko for at un-
derminere den finansielle beredygtighed af velferds-
staten. Mindre selvfglgeligt kan det ogsa underminere
den ’normative stabilitet”, da den indfgdte befolkning
kan vere uvillig til at betale stadig stigende skatter for
at stgtte folk, der i hgjere og hgjere grad er forskellige
fra dem selv.

Dette er, kort og lidt provokerende sagt, im-
migrationsudfordringen i Europa. Men de
europaiske lande varierer i hgj grad med
hensyn til udformningen af deres velfaerds-
stater. Heraf fglger spgrgsmalet: er nogle vel-
feerdsmodeller bedre rustet til at mgde denne
udfordring end andre?

Vi mangler stadigveek en mere dybdegaende
forstielse af samspillet mellem migration og
velferdsmodeller, men argumentet er som-
metider, at velferdsstater af den nordiske

slags — omfattende, universelle, ligestillings-
orienterede — er serligt sarbare over for mi-
gration (Helskog, 2008; Koopmans, 2010).

Denne artikel identificerer tre potentielt sva-
ge punkter i den nordiske velfaerdsmodel, og
diskuterer to af dem mere i dybden. Diskus-
sionen fremhaver, at udfordringerne ved at
integrere udefrakommende kan veare ander-
ledes i de nordiske velf@rdsstater end andre
steder, men at den nordiske model ogsa har
unikke styrker i denne henseende. Selvom
udformningen af diskussionen er problemori-
enteret, er konklusionerne ikke udelukkende
deprimerende.

Identifikationen af det fgrste svage punkt
kommer fra politisk gkonomi, og er relate-
ret til statens finanser og karakteristika pa
arbejdsmarkedet. Der kan argumenteres for,
at de nordiske velfardsstater er mere athen-
gige af en hgj beskaftigelsesgrad end andre
velferdsstater, fordi tabet af skatteindtegter,
nar en person mister sit job, er hgjere, imens
den nu arbejdslgse er modtager af genergse
offentlige ydelser. Tabet af offentlige indteg-
ter er derfor relativt stort.

Samtidig kan der vaere egenskaber ved de nor-
diske arbejdsmarkeder, der ggr det vanskeli-
gere at inkludere immigranter. Argumentet

28




fra den politiske gkonomi peger saledes p4,
at de nordiske lande er mere athengige af
hgje beskaftigelsesrater blandt immigranter,
men at de mindre grad er i stand til at sikre
en hgj beskeftigelse i denne gruppe. Denne
udfordring behandles i dette temanummer af
Dkonomi & Politik af Torben M. Andersen,
og vil ikke blive undersggt yderligere her.

Det andet argument bygger pa traditionen
“kgn og social politik”, hvor en rakke studier
har sammenlignet velfzerdsstater i forhold til,
hvor “’kvindevenlige” de er (Hernes, 1987).
De nordiske lande har en tendens til at skille
sig ud i disse debatter som lande med aktive
politikker til at stgtte m@dre pa arbejdsmar-
kedet, og ogsé politik, som tilskynder fedre
til at udfgre omsorgsarbejde i hjemmet (f.eks.
Ellingsater og Leira, 2006).

Dette er blevet kaldt to-forsgrger/to-omsorgs-
giver-modellen (dual-earner/dual-carer mo-
del). Denne made at organisere familielivet
pa er relativt usaeedvanlig i en global kontekst,
og har potentiale til at skabe spanding, nér
den konfronteres med immigranter, der har
mere traditionelle familieverdier. "Kgn og
social politik”-argumentet fremhzaver saledes
mgdet mellem to-forsgrger/to-omsorgsgiver—
modellen og mand og kvinder, som matte
have andre familiemgnstre, og dermed poten-
tialet for spaending.

Det tredje argument har sin oprindelse i
statskundskaben og er centreret omkring
betingelserne for politisk opbakning til vel-
ferdsstatsprojektet. Det er blevet fremfgrt, at
velferdsstater er mere tilbgjelige til at blive
udviklet og blive bevaret i homogene sam-
fund (Alesina og Glaeser, 2004). De nordiske
lande synes at bekrefte dette argument. De
har alle udviklet omfattende velfaerdsstater i
historisk homogene samfund. Tilsvarende ar-
gumenteres der for, at velferdsstater bygger
pa en opfattelse af fzlles risici og en forvent-
ning om gensidighed.

Vi er villige til at betale skat for at finansiere
tjenester og ydelser for andre, eftersom vi
forventer, at andre ggr det samme for os, nér
det er os, som har brug for sddanne ydelser
eller tjenester. Inden for lukkede samfund,
hvor “insidere” forventes at blive, og ”outsi-
dere” kun optages, hvis de pé en eller anden
made er i stand til at bevise, at de hgrer til,
kan forventningerne til gensidighed udvikle
sig og stgrkne over tid (Ferrera, 2005) — men
hvad sker der med denne implicitte kontrakt,
nar andelen af ”outsidere” stiger?

Det, som disse tre argumenter har til falles,
er, at de formentlig pavirker alle velfeaerds-
stater, men udfordringerne kan vere mere
udtalt i de nordiske lande. Alle velferdsstater
har brug for at skabe beskeftigelse for im-
migranter, men dette kan vare s@rligt vigtigt
— og serligt vanskeligt — i de nordiske lande.
Alle velferdsstater er baseret pa implicitte
antagelser om private forhold og praksisser,
som kan anfegtes af nyankomne, men disse
udfordringer kan veare stgrre i lande med
steerke traditioner for aktive familiepolitikker
og politikker til fremme af ligestilling.

Og alle velferdsstater er afh@ngige af of-
fentlig opbakning, men denne stgtte kan vere
mere sarbar i omfattende velferdsstater i tra-
ditionelt homogene lande. P4 den anden side
kan det vaere, at lande med starke traditioner
for universelle velferdsydelser og inklude-
rende arbejdsmarkedspolitikker — politikker,
der ogsa omfatter kvinder — har centrale styr-
ker, der ogséa kan vere verdifulde, nar man
beskaftiger sig med nytilkomne.

Det skal bemerkes, at diskussionen her pri-
mert vedrgrer immigration fra lande uden for
EU/E@S. De spgrgsmal, som er rejst i forbin-
delse med arbejdsmigration inden for E@S,
er noget forskellige. Disse vedrgrer blandt
andet social dumping, lgnpres og hvorvidt so-
ciale ydelser kan eksporteres (NOU, 2011:7;
Nergaard og Stokke, 2010; Alsos og Eldring,
2008; Rged og Schgne, 2007).
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Disse spgrgsmal vil ikke blive undersggt
yderligere her. I det fglgende vil jeg farst
give et kort overblik over immigrationen til
de nordiske lande og udviklingen af integra-
tionspolitikker. Diskussion er koncentreret
om Norge, Sverige og Danmark, da Finland
og Island (indtil for nylig) havde meget lave
immigrationsrater. Dernast bliver udfordrin-
gerne omkring “kvinder og velferdsstater”
og “’politisk opbakning” taget op.

Immigration og integration i de nordiske
lande

De nordiske lande har fortsat en relativt lav an-
del af immigranter sammenlignet med de fle-
ste andre lande i EU/E@S (OECD Migration
Outlook, 2011). I 2009 udgjorde udenlandsk
fgdte borgere 11 procent af arbejdsstyrken i
Sverige, 10 procent i Norge, 7 procent i Dan-
mark og 5 procent i Finland (OECD Migra-
tion Outlook, 2011, tabel A.2.2). Ser vi pa
selve strgmmen af immigranter og ikke ande-

len, har immigrationen til de nordiske lande
veret relativt hgj i de seneste ar. Dette gelder
iser for Norge og Finland, som er blandt de
lande i OECD, der har set den stgrste stigning
1 andelen af den udenlandsk fgdte befolkning
i perioden 2000-2009 med stigninger pa 66
og 61 pct. (OECD Migration Outlook, 2011,
figur 1.5). Finland startede fra et meget lavt
udgangspunkt, og er stadig — selv efter stig-
ningen — blandt de lande i OECD med den la-
veste andel af udenlandsk fgdte indbyggere.
Pé den anden side var Norge i 2009 tet pa
det europziske gennemsnit (op.cit.). Figur 1
viser immigration til de nordiske lande efter
kategori af indrejse som en procentdel af den
samlede befolkning

Seks lande i Europa havde i 2009 en immi-
gration, der oversteg 0,7 procent af befolk-
ningen, af dem var tre af de fire nordiske
lande, som der vises data for. De tre andre er
Schweiz, Irland og Spanien. Den fri bevage-

Figur 1: Immigrationsrater som en andel af den totale population,
opdelt pa immigrantkategori. Udvalgte OECD lande, 2009.
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lighed under E@S-aftalen tegner sig for halv-
delen af den samlede immigration eller mere
i Norge og Danmark. Det er alligevel verd
at bemarke, at Norge og Sverige har de hg-
jeste relative hastigheder af humaniter ind-
vandring (flygtninge og asylansggere) af alle
de europziske lande, som OECD prasenterer
data for.

De nordiske lande har valgt forskellige veje,
nar det kommer til regulering af migration,
i de seneste ar (Brochmann og Hagelund,
2010; Brochmann og Hagelund, 2011). Fin-
land har historisk haft en restriktiv politik og
har stadig en lille andel af immigranter. Fin-
land skiller sig ogsa ud med en hgj tilstrgm-
ning af immigranter fra Estland og Den Rus-
siske Fgderation, hvilket afspejler bade den
geografiske og historiske position i Finland.

Sverige har haft relativt hgje niveauer af im-
migration i hele efterkrigstiden, hovedsagelig
fra Finland i begyndelsen af efterkrigstiden. I
Norge, Sverige og Danmark var dgren dben
for arbejdsmigranter indtil begyndelsen af
1970’erne, og alle lande har modtaget ar-
bejdstagere fra lande som Jugoslavien, Tyr-
kiet, Marokko og Pakistan. I begyndelsen
af 1970’erne lykkedes det alle tre lande at
stramme immigrationspolitikken: Sverige
indfgrte et immigrationsstop i 1972, Dan-
mark i 1973 og Norge i 1975.

Selv om disse regler lukkede granserne for
lavtuddannede arbejdsmigranter, blev der
opretholdt undtagelser for hgjt kvalificeret,
“ekspert” arbejdskraft, og for familiesam-
menfgringer — immigranter, der gnsker at bli-
ve genforenet med dem, der allerede opholdt
sig i landet. Familiesammenfgring blev der-
med en vasentlig kilde til immigration efter
1970’ernes lovgivning.

I alle tre lande var den generelle opfattelse, at
immigranter bgr have de samme sociale ret-
tigheder som indfgdte, og at de bgr inklude-
res i de eksisterende institutioner. I Sverige

og Norge var der imidlertid en generel enig-
hed om, at indvandrere ogsa bgr tilskyndes til
at opretholde deres oprindelige kultur. I Sve-
rige i s@rdeleshed var multikulturalisme et
steerkt paradigme, og s@rlige foranstaltninger
blev indfgrt for at sikre, at immigranter kunne
bevare deres modersmal, kulturelle traditio-
ner og religion (Borevi, 2010).

Et lignende paradigme, dog noget mindre
udtalt, herskede i Norge (Brochmann og Ha-
gelund, 2010b). I Danmark var spgrgsmalet
mere omstridt, og den valgte strategi var at
tilbyde immigranter lige muligheder inden
for det eksisterende system uden maélrettede
foranstaltninger for at opfylde s@rlige behov
(Vad Jgnsson og Petersen, 2010).

Mens arbejdsmigration var omdrejnings-
punktet i 1970’erne, blev humaniter migra-
tion et vigtigt emne i 1980’erne, da antallet
af asylansggere steg dramatisk i alle tre lande
(Brochmann og Hagelund, 2011). Det med-
forte en raekke logistiske udfordringer, der
var forbundet med sagsbehandling og beho-
vet for midlertidig indlogering af tusindvis
af ansggere, og — nér opholdsret blev ydet
— boliger og arbejdspladser for nyankomne
familier.

I 1990’erne blev det stadig mere tydeligt, at
beskaeftigelsesfrekvensen for immigranter
var lavere end for befolkningen som helhed.
Lave beskaftigelsesfrekvenser, kombineret
med lave levestandarder, blev en udfordring i
alle tre lande. Sverige, og senere Norge, etab-
lerede separate organer til at tage ansvar for
integrationen af immigranter, mens Danmark
stadig opretholdt princippet om generelle 1gs-
ninger for alle.

I Norge og Danmark ngd hgjreorienterede
immigrationsskeptiske partier en vis valgsuc-
ces, mens dette ikke var tilfaeldet i Sverige.
Men ogsa Sverige opgav sine multikulturali-
stiske politikker i 1980’erne (Borevi, 2010).
I alle tre lande var fokus pa kulturelt forskel-
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lige individer og deres mgde med velferds-
staten (Brochmann og Hagelund, 2011:18).

Sverige, Danmark og Norge gik i forskellige
retningeri 1990’ erne i den forstand, athver tog
en anden tilgang til de nye problemer med be-
skaftigelsesfrekvenser og stigende fattigdom
blandt immigranter. Sverige indfgrte et inte-
grationsprogram for nytilkomne i 1997, men
dette var frivilligt og havde relativt lave take-
up rater (Borevi, 2010; Djuve og Kavli, 2007).

Sterkere statskontrol med programmerne og
sterkere incitamenter blev indfert i 2009,
men programmet er stadig frivilligt. Bosat-
telsespolitik har ogsa vearet frivillig, sa nyan-
komne kan bo, hvor de har lyst, med offentlig
stgtte. Dette system er kontroversielt, da det
ofte resulterer i, at nyankomne indvandrere
bosetter sig med venner og familie og der-
med fremmer segregering i problemramte by-
omrader og leegger stort pres pa en handfuld
kommuner (Borevi, 2010).

Generelt er aktiveringspolitikker rettet mod
immigranter i Sverige kun i begrenset om-
fang blevet bakket op af sanktioner. Ogsa i
2008 ®ndrede Sverige sin arbejdsmigrations-
ordning, der giver alle, der fik tilbudt et job
pa almindelige arbejds- og lgnvilkér, retten
til indrejse. Tidligere var denne mulighed kun
aben for eksperter. Pa tvers af politikomrader
fremstar Sverige som det mest liberale land
med hensyn til immigrations- og integrati-
onspolitikker.

Danmark indfgrte nye foranstaltninger i in-
tegrationspolitikken i 1998 (Vad Jgnsson og
Petersen, 2010). Blandt de nye foranstaltnin-
ger var en plan for geografisk spredning af
flygtninge. Flygtninge blev afviklet i kom-
munerne i henhold til kvoter og restriktioner
blev implementeret pa overfgrsler af ydelser
fra den ene kommune til den anden. Kom-
munerne var forpligtet til at tilbyde alle im-
migranter fra ikke EU lande et introduktions-

kursus, som er et fuldtidsprogram, der kan
tage op til tre ar.

Deltagere i introduktionskurser havde ikke
ret til kontanthjelp, som indvandrere tidligere
havde varet, men modtog en “introduktions-
ydelse”, som skulle betales pa et lavere niveau
end kontanthjlp. Efter valgeti2001 blev ret-
tigheder yderligere strammet op: vigtigst var
at indbyggere, der havde boet i Danmark i
mindre end syv ud af de seneste otte ar ikke
havde ret til kontanthjelp, men i stedet fik
”starthjeelp”, som skulle betales pa et lavere
niveau. For det andet betgd ”forklededirekti-
vet”, at i tilfelde, hvor begge ®gtefeller var
langvarige kontanthjelpsmodtagere, blev den
ene partners ydelse erstattet af en (lavere) &g-
tefelleydelse. Formalet var at forbedre incita-
menterne til at sgge arbejde for begge parter.
For det tredje blev @gtepar, som havde faet
kontanthjeelp i to ar eller mere, forpligtet til at
dokumentere, at de havde udfgrt mindst 300
timers Ilgnnet arbejde i lgbet af de seneste 24
maneder. I modsat fald resulterer det i, at en af
dem mister deres ret til kontanthjelp. Denne
300-timers-regel blev indfgrt i 2006 og blev
strammet i 2008, hvor kravet blev skarpet til
450 timer (Vad Jgnsson og Petersen, 2010).

I Norge bosattes nyankomne af en statslig
myndighed, men husningen af flygtninge er
frivillig for kommunerne (Brochmann og
Hagelund, 2010b). Kommuner, der accep-
terer flygtninge, er forpligtet til at tilbyde et
introduktionsprogram, der ligner det, der til-
bydes i Danmark. Dette kan tage op til to ar,
og deltagerne far udbetalt en introduktions-
ydelse. I modsatning til kontanthj®lp er in-
troduktionsydelsen en universel rettighed og
ikke behovstestet. Et mindre omfattende pro-
gram blev indfgrt i 2005, med kun 300 timers
undervisning i norsk og sociale spgrgsmal.
Dette er rettet mod alle immigranter, som har
permanente udsigter (EU-borgere undtaget).
Der er ingen gkonomiske incitamenter for at
deltage, men fremtidigt statsborgerskab er af-
hangigt af fremmgde.
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Brochmann og Hagelund (2010) har beskre-
vet de nordiske lande som “’én model med tre
undtagelser”, nar det kommer til immigra-
tions- og integrationspolitik. Sverige frem-
star som det mest lempelige land, Danmark
som det strengeste, mens Norge befinder sig
et sted midt imellem. Det kan virke kontro-
versielt, at Danmark indferte en reformeret
udgave af kontanthjelp i 2001, hvor der var
et “dobbeltspor” (jf. NOU, 2011:7; Kvist og
Harslgf, under udgivelse): et system for fast-
boende immigranter og et andet for nytilkom-
ne, hvor taksterne er lavere for sidstnavnte.

Denne tilgang er ikke blevet taget op af de
andre nordiske lande, ligesom de sédkaldte
‘fattigdomsydelser’ blev afskaffet i Danmark
kort efter valget af en koalitionsregering mel-
lem Socialdemokraterne, de Radikale og So-
cialistisk Folkeparti i 2011.

Danmark kan séledes vare ved at vende til-
bage til den nordiske mainstream, i det om-
fang en sadan findes, hvor malet er stadig at
inddrage immigranter i almene institutioner,
om end med nogle malrettede foranstaltnin-
ger for at hjelpe dem i den indledende fase.
Danmark skiller sig dog stadig ud med stgrre
vaegt pa incitamenter til beskaftigelse for
indvandrere, men ogsa i at vere det eneste
nordiske land, der mélretter sit indledende
program pa alle indvandrere, ikke bare huma-
nitere, og i det at det er gratis for humanitaere
og familierelaterede immigranter.

Mens der maske ikke er en klar nordisk mo-
del i immigrations- og integrationspolitik, er
modellen stadig synlig p& andre politikomra-
der, og helt sikkert i de politiske traditioner
(se Kvist et al. 2012 for en nyere oversigt).
Trods variationer i integrationsregimerne kan
de nordiske lande stadig sta over for lignende
udfordringer som fglge af indvandring fra re-
gioner, som ligger langt vaek. De tre centrale
udfordringer identificerede her er beskef-
tigelse, familiestrukturer og holdninger til/
opbakning til velfaerdsstaten. Sp@ndingerne

vedrgrende immigration og beskaftigelse er
diskuteret i dette sernummer af Torben M.
Andersen. Kgnsforskelle i beskaftigelsen og
relevansen af familiens praksis og kgnsroller
er dog kun kort bergrt i Andersens artikel.
Disse er emnerne i n@ste afsnit.

Moderne velfaerdsstater mgder
traditionelle familier

De nordiske lande har en lang tradition for
politikker, der fremmer mgdres deltagelse pa
arbejdsmarkedet, og siden 1990’erne ogsa
for at tilskynde fadre til at passe deres bgrn.
De endelige politikker er blevet beskrevet
som en to-forsgrger/to-omsorgsgiver-model,
hvor mand og kvinder ideelt er lige bade pa
arbejdsmarkedet og i familien (Ellingsater
og Leira, 2006). Sterkt subsidieret offentlig
bgrnepasning har veret et vigtigt virkemid-
del for at opna dette, hvilket ogsé gaelder lang
foreldreorlov med en del reserveret til fedre
i de fleste af landene.

Familiestrukturen har ogsa tendens til at veere
mindre traditionel end i andre dele af Europa
med en hgj andel af bgrn, der bliver fgdt uden
for ®gteskab (normalt af samboende par), og
relativt hgje skilsmisserater (Bradshaw og
Hatland, 2006).

Der er en voksende litteratur om, hvordan
begreberne kgn, nation og religion er kon-
strueret og rekonstrueret i den proces, hvor
historisk homogene nordiske velferdsstater
mgder immigranter fra forskellige kulturer
(se f.eks. Keskinen et al., 2009; Langvasbra-
ten, 2008).

Nordiske post-koloniale feminister har argu-
menteret for, at begrebet ligestilling er kernen
i den nordiske debat om nationalitet, og der-
med central 1 definitionen af, hvem der hgrer
til — og ikke hgrer til nationen (Molinari et
al., 2009: 5).

Accept og overholdelse af foreskrevne nor-
mer om kgn og familiepraksis kan saledes
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vare en betingelse for at blive “en person, der
hgrer til”. Dette kan igen fgre til en fremmed-
gorelse af indvandrerkvinder — i det omfang
disse kvinder bekender sig til andre vardier
— der stikker dybere i lande, hvor ligestilling
mellem kgnnene ikke er blevet en del af den
nationale selvforstaelse.

Adskillige undersggelser har vist, at kvinder,
som har immigreret — og i nogen grad mand
— har tendens til at engagere sig i en familie-
praksis, der afviger fra den praksis, som er
feelles i den indfgdte befolkning i de nordiske
lande. Undersggelser er foretaget bade i Dan-
mark (Deding og Jacobsen, 2006) og i Norge
(Kavli og Nadim, 2009), der viser, at immi-
granter fra ikke-europziske lande besidder
mere traditionelle holdninger til kvinders
beskaftigelse 1 forskellige familiemgnstre fa-
ser, og ogsa mere traditionelle holdninger til
deling af husarbejdet.

Men begge undersggelser viser betydelige
forskelle mellem grupper af immigranter,
hvor holdninger varierer alt efter bade oprin-
delsesland, kgn og alder (Kavli og Nadim,
2009). Begge undersggelser viser endvidere,
at variationen mellem immigranter og ind-
fgdte pa mange omrader er mindre, end man
kunne forvente i forbindelse med kgn og fa-
miliepraksis.

En interessant opdagelse er, at Deding og
Jacobsen (2006) finder, at kvinder, der har
traditionelle verdier, er mindre tilbgjelige
til at veere i1 beskeftigelse end mindre tradi-
tionelle kvinder, og at denne effekt er ens for
indfgdte kvinder og immigranter. Men fordi
indvandrerkvinder i gennemsnit har mere tra-
ditionelle holdninger til kgnsrolle end danske
kvinder, bidrager holdningerne til at forklare
forskellen i beskaftigelsesfrekvens mellem
de to grupper af kvinder i denne undersggelse.

Resultaterne fra spgrgeskemaundersggel-
serne suppleres med kvalitative beviser, der
peger i samme retning: kvinder med ind-

vandrerbaggrund fremhaver deres pligter i
hjemmet (Farstad, 2004, IMDi, 2009).

Normen, at en kvindes primare opgave bgr
vere at tage hand om sin familie — mand,
bgrn, foreldre og svigerforeldre — er sterk
i mange minoriteter. Nogle indvandrerkvin-
der er ogsa tilbageholdende med at efterlade
deres bgrn i bgrnehaver, fordi de frygter, at
bgrnene bliver syge, hvis de opfordres til at
lege udenfor om vinteren, eller at de vil blive
serveret mad, der er uacceptabel i deres re-
spektive religion (Pettersen og Djuve, 1998).

Ideen om, at holdninger og verdiorienterin-
ger kan veere en delvis forklaring pa indvan-
drerkvinders lavere erhvervsfrekvens, kom-
mer ogsa til udtryk i interviews med street
level bureaucrats (Kavli et al., 2010).

Opbakningen til kvinders deltagelse pa ar-
bejdsmarkedet (ogsd mgdre) er stor i de
nordiske lande, og indvandrerkvinder vil
sandsynligvis blive konfronteret med den
forventning, at de sgger lgnnet beskaftigelse.

Studier bekrefter, at ndr indvandrerkvinder
mgder offentlige myndigheder, bliver deres
praksis og verdier ofte udfordret (Rugkasa,
2009), og interaktionen kan vere frustre-
rende bade for indvandrerkvinder og deres
sagsbehandlere (Kavli et al., 2010; Shala og
Eide, 2012).

Men indtil videre er der ingen undersggelser,
der ser pA mgderne mellem indvandrerkvin-
der og offentlige institutioner i et komparativt
perspektiv, og dermed er der ikke grundlag for
at konkludere, at disse mgder er mere udfor-
drende i de nordiske lande end andre steder.

En sammenlignende undersggelse af of-
fentlige debatter omhandlende (muslimske)
kvinders hovedtgrkleder viste imidlertid, at
Norge, Sverige og Danmark alle har bevaret
relativt imgdekommende tilgange, nar man
sammenligner med andre lande (Siim, 2012).
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Denne undersggelse understgtter saledes ikke
den antagelse, at debatterne om kgnsrelate-
rede praksisser i et multikulturelt samfund
ngdvendigvis er hardere i de nordiske lande
end i andre europiske lande.

Mens der er en mangel pa beviser vedrgrende
forskelle mellem de enkelte etniske mands
og kvinders interaktioner med forskellige
velferdssystemer, ved vi mere om, hvordan
nordiske velferdsstater pa politisk plan img-
dekommer den stigende heterogenitet i fami-
lieverdier og familiepraksis. Traditionen for
at fremme ligestilling i de nordiske lande gér
hand i hand med et politisk gnske, der stgtter
familier i almindelighed og forebygger bgr-
nefattigdom (Bradshaw og Hatland, 2006).

Mens bgrnefattigdom er meget lidt udbredt
i de nordiske lande, ses en langt hgjere rate
blandt bgrn med indvandrerbaggrund (UNI-
CEF, 2012). Da en del af forklaringen pa den
generelt lave bgrnefattigdom er hgje beskef-
tigelsesfrekvenser blandt mgdre, er de hgjere
rater af bgrnefattigdom blandt immigranter
dels forklaret ved de lavere beskaftigelses-
frekvenser blandt indvandrerkvinder (Fritzell
et al., 2012).

Dette udggr et potentielt politisk dilemma:
Skal de nordiske lande vare tro mod forplig-
telsen til at fremme dobbeltindkomstfamili-
en, eller skal de nedtone denne bekymring og
gge overfgrslerne til udsatte familier med kun
en forsgrger (men to foraldre) for at imgdega
bgrnefattigdom?

Indtil videre har de nordiske lande, og isar
Norge og Danmark, set ud til at n@rme sig
dette potentielle dilemma gennem en ster-
kere insisteren pa et hovedprincip, nemlig at
fattigdom i familien skal bekeempes gennem
foreldrenes beskaftigelse.

Mens det er formuleret som en generel po-
litik, er det i praksis rettet mod immigran-
ter med det eksplicitte formal at reducere

ydelserne for par, hvor begge er fastboende
kontanthjelpsmodtagere. Ambitionen med
direktivet er at mobilisere indvandrerkvinder,
som i f@rste omgang kan vare uinteresseret i
betalt arbejde, til at engagere sig pa arbejds-
markedet.

Norge har en sterkere tradition for at bakke
op om, at det at vaere mor er et fuldtidsjob,
end de andre nordiske lande (Leira, 1992).
Norge har dog i de senere ar gjort noget ud af
at praecisere, at arbejdet bgr vere det primare
valg, ogsa for mgdre. Et nyligt eksempel er
reformen af overgangsydelsen, som er en mi-
nimumsydelse for enlige forzldre.

Denne var tilgengelig, uden nogen form for
krav om tidligere arbejde, lige sa lange for-
&ldre havde et barn under tre ar. Foreldre,
hvis yngste barn var 3 ar eller ®ldre, kunne
modtage ydelsen pa den betingelse, at de hav-
de et job, var under uddannelse eller aktivt
spgende efter arbejde i en periode pa hgjst tre
ar. Efter tre ar kunne ydelsen kun udbetales
til foreldre i “ngdvendig” uddannelse. En
undersggelse baseret pa interviews med sags-
behandlere om, hvordan denne ydelse blev
brugt af indvandrerkvinder, fandt en udbredt
bekymring over manglen pé incitamenterne
til at arbejde eller gennemfgre uddannelse for
kvinder med bgrn under tre ar (Kavli et al.,
2010).

Undersggelsen papegede, at tre ar er lang tid
at veere uden for uddannelse — herunder sprog-
undervisning — og beskaftigelse. Desuden
har de (sagsbehandlerne) udtrykt bekymring
for, at selv om de som sagsbehandlere skulle
arbejde med kvinderne i spgrgsmal vedrgren-
de en forggelse af deres motivation og evner,
gav de ofte denne lav prioritet, fordi disse
kvinder blev garanteret en langsigtet indtaegt,
som de arbejdslgse fx ikke havde.

Et ekspertudvalg udpeget af regeringen i
2011, citerede dette bevismateriale og pape-
gede, at bgrnepasningsdekningen for bgrn
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under tre ar var blevet vasentligt forbedret,
siden tre-drs-reglen vedrgrende overgangs-
ydelsen blev indfgrt.

Udvalget anbefalede, at der bgr vere et ak-
tivitetskrav, efter at det yngste barn fyldte
et ar (NOU, 2011:7). Dette blev fulgt op af
regeringen i december 2011, og reglen blev
strammet op. Selvom antallet af mennesker,
der er bergrt af denne nye regel, er lille, er
princippet klart: Beskeftigelse bgr altid vere
fgrste prioritet, ogsd for kvinder med sma
bgrn.

Et andet sldende eksempel er den norske
”cash for care”-ydelse. Denne er tilgengelig
for familier med bgrn i alderen et til tre ar,
der ikke er indskrevet offentligt subsidierede
bgrnepasning (Ellingsater, 2003; 2006). Da
ydelsen blev indfgrt i 1999, blev den brugt af
ca. 74 procent af de stgtteberettigede familier
i majoritetsbefolkningen og af 76 procent af
de stgtteberettigede immigranter fra Asien,
Afrika osv. (NOU, 2011:7).

Ti ar senere var de tilsvarende tal 24 og 52
procent — et signifikant fald i begge grupper,
men langt mindre udtalt blandt immigranter.
Samtidig er den generelle dekningsgrad for
bgrnepasning i alderen 1-2 ér steget fra 38 til
78 procentpoint (op.cit.). I lgbet af det fgr-
ste arti af det 21. arhundrede blev offentlig
bgrnepasning standardtilbuddet, selv for de
yngste bgrn, og ’cash for care” ses i stigende
grad som en ydelse til immigranter.

Mens ydelsen altid har vearet kontroversiel,
har argumenter for at afskaffe den i stigende
grad varet centreret omkring, hvordan den
pavirker integration: Ydelsen opfordrer mgd-
re til at blive hjemme, og det holder bgrn vek
fra bgrnehaver og daginstitutioner og forhin-
drer derved udviklingen af sproglige ferdig-
heder.

Alle de tre ekspertudvalg om integration, som
rapporterede 1 2010 og 2011, anbefalede at af-

skaffe “cash for care”-ydelsen.! Niveauet pa
ydelsen har varet fastfrosset siden 2006 og
ydelsen for de 2-arige blev afskaffet i august
2012. Stadig er "cash for care”-ydelsen me-
get omdiskuteret.

Selv velferdsstater med et sterkt fokus pa
arbejde har rad til visse ydelser, der ggr det
muligt for mgdre at vaere uden for beskefti-
gelse i en periode, sa lenge det kan antages,
at de pagldende kvinder gnsker at vende
tilbage til arbejdet, nar deres livssituation til-
lader det. Nar et stigende antal kvinder synes
at have forskellige verdier, kan sadanne ar-
rangementer komme under pres, som det er
tilfeeldet bade i Danmark og Norge.

Velferdspolitikken er bygget op omkring
princippet om, at bdde mand og kvinder
forventes at deltage pa arbejdsmarkedet, og
stadig oftere er politiske @ndringer eksplicit
eller implicit rettet mod immigranter. Det er
for tidligt at konkludere, om disse mindre
fleksible politikker vil fa den gnskede effekt,
eller om de snarere vil medvirke til at gge
spendingerne mellem indvandrerfamilier og
samfundet som helhed.

Folkelig opbakning til velfeerdsstaten

Det foregdende afsnit fastslog, at holdnin-
gerne kan spille en rolle i forhold til, hvordan
immigranterne tilpasser sig livet i deres nye
lande. Holdninger og verdier, som er forskel-
lige fra dem den indfgdte befolkning besid-
der, kan dog ogsa vere en udfordring, nar
immigranter bosatter sig i modne velfaerds-
stater. Det er blevet fremfgrt, at en homogen
befolkning i et land er en forudsatning for
udviklingen af omfattende velferdsstater
(Alesina og Glaeser, 2004).

Forskellene i velferdsudgifter mellem Euro-
pa og USA kan i det mindste delvis blive for-
staet, haevdes det, i lyset af den meget hgjere
heterogenitet i den amerikanske befolkning.
Heraf fglger, at nar Europa bliver mere lige-
som Amerika i denne forbindelse — hvilket er
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tilfeldet som en konsekvens af migration —
vil opbakningen til velferdsstaten smuldre.

Den nordiske velferdsmodel er et sertilfeel-
de: denne model giver maske de mest omfat-
tende velferdsydelser i verden, og befolknin-
gen i de nordiske lande har historisk set vaeret
blandt de mest homogene i verden.

Selv om det argument, som Alesina og Glae-
ser fremfgrer (2004), vedrgrer Europa som en
helhed, foranlediges man til at tro, at de nor-
diske lande vil veere serligt sarbare. Vil ma-
joriteten i de nordiske lande veare villig til at
betale for dyre velferdsforanstaltninger, nar
en stor gruppe blandt modtagerne ser ander-
ledes ud end dem selv, tilbeder andre guder
og lever efter andre kulturelle verdier?

Der er mindst to forskellige processer, hvor-
igennem denne aftagende opbakning kan
finde sted. Den ene, er foreslaet i undersg-
gelsen fra Alesina og Glaeser, citeret ovenfor,
nemlig, at anti-velfaerds-koalitioner vil vaere
i stand til at splitte og forvirre pro-velferds-
koalitioner ved at "spille racekortet”.

Deres undersggelse ne®vner flere eksempler
pa, at dette er sket i amerikansk historie. Stra-
tegien har varet vellykket i sydlige stater,
hvor racekonflikter stikker dybt. Dette kan
forstds som en “distraktion” (Finseras, 2012):
Visse veelgere, som gér ind for omfordeling,
bliver “distraheret” fra deres overbevisning
om omfordeling og vil hellere stemme ud
fra deres praference om en (stram) indvan-
dringspolitik.

Den anden mekanisme er mere subtil, og
leegger veegt pa at omfattende velferdsstater
bygger pa en implicit social kontrakt — ”Jeg
betaler for dig i dag, fordi du skal betale for
mig i morgen”. Hvis store befolkningsgrup-
per begynder at tro, at nogle af deres medbor-
gere ikke vil overholde til denne kontrakt — at
de ikke er villige til at betale deres andel — vil

de treekke deres opbakning til velfaerdsstats-
projektet tilbage.

Med andre ord, hvis mistanken om, at immi-
granter gnske at vare free ridere, tager om
sig, og hvis migranter ogsa har mulighed for
at veere free ridere, vil opbakningen smuldre.
Gensidig tillid og vilje til at deltage i projek-
tet for det feelles bedste er nemmere at opna i
homogene grupper (Putnam, 2007).

Der er en stor og hurtigt voksende littera-
tur, som diskuterer hypotesen om en nega-
tiv sammenh@ng mellem immigration og
opbakning til velferdstaten (Taylor-Gooby,
2005; Banting og Kymlicka, 2006; Senik,
Stichnoth og van der Straaten, 2009; Hooghe
et al., 2009; Finseras, 2012).

Generelt er der ikke fundet meget stgtte for
den generelle hypotese. Hverken det reelle
antal af udenlandsk fgdte mennesker i et
land, det af befolkningen formodede antal af
udenlandsk fgdte eller tilstrgmning af immi-
granter synes at have nogen direkte effekt pa
opbakningen til velferdsforanstaltninger.

Der er dog to undersggelser, en fra Tyskland
(Stichnoth, 2010) og en fra Sverige (Eger,
2010), som finder negative effekter pa regio-
nalt plan: indfgdte, som lever i omradder med
store andele af indvandrere, udtrykker mindre
begejstring for velferdsudgifter end indfgdte
iregioner med en lav andel af immigranter.

Dette er i overensstemmelse med en ameri-
kansk undersggelse, der viser, at folk, der bor
teet pA modtagere af velferdsydelser med en
anden etnisk baggrund end dem selv, er min-
dre positive over for velferdsordninger end
andre (Luttmer, 2001).

Effekter synes dog at veere delvise og sma. I
ar 2012 har Europa haft indvandring fra la-
vindkomstomrader i mere end 40 ar. Derfor
kan man argumentere for, at eventuelle ef-
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fekter pa opbakning til velferdsstaten skulle
fremga nu.

Det er maske iser tilfeldet i de nordiske
lande, hvor de forventede effekter burde vere
store. Alligevel ser det ikke ud til, at opbak-
ningen til offentlige velferdsgifter i de nordi-
ske lande er svaekket.

Undersggelserne, som er citeret her, maler
befolkningens holdninger, malt ved sociale
sporgeskemaer. Men hvad med stemmead-
feerd? Hypotesen om “distraktion” angiver,
at valgere, der er positive over for velferd,
men negative over for immigration, vil vare
et let bytte for hgjreorienterede populistiske
partier, som er skeptiske over for bade immi-
granter og den offentlige velferd.

En undersggelse foretaget af Finserds (2012)
viste, at disse velgere findes i stgrre eller
mindre antal i alle lande i Europa, men de-
res tendens til at stemme for indvandrings-
skeptiske populistiske partier varierer meget
fra land til land.

I nordisk sammenheng er det vaerd at bemar-
ke, at populistiske anti-immigrations-partier
er etableret i alle de nordiske lande, men in-
gen af disse er eksplicit anti-velferd.

Som Goul Andersen (2006) har papeget, kan
det veare, at hgjrepopulistiske partier foran-
dres, nar de tiltreekker nye velgere: Deres
valgere gnsker at bevare velferdsordninger,
derfor @ndrer partierne deres programmer.

Hgjreorienterede anti-velferds-holdninger”
har altid veret marginale i de nordiske lande,
og med immigrationen pa den politiske dags-
orden fremgar det, som om, det var de hgj-
reorienterede populister, som blev distraheret
fra deres oprindelige velfaerdsskepsis, snarere
end at deres vaelgere blev distraheret fra deres
positive holdninger i forhold til velfaerd.

Den anden hypotese foreslar, at stigende he-
terogenitet i sig selv underminerer den fglelse
af solidaritet, den implicitte sociale kontrakt,
der er ngdvendig for at opretholde opbaknin-
gen til dyre velferdsforanstaltninger.

Igen er resultatet ikke entydigt. Mens det sy-
nes veldokumenteret, at det er vanskeligt at
fa opbakning til at udvikle en velferdsstat i et
pluralistisk samfund, fglger det ikke, at den
stigende heterogenitet vil underminere stgt-
ten til velfaerdsstaten, nar institutionerne er
pa plads.

Timing er vigtig (Goul Andersen, 2006). De-
montering af en velferdsstat er en proces,
som er meget forskellig fra den proces, som
det er at udvikle den, eller hindre en i at blive
udviklet (Pierson, 1996). En vigtig del af det-
te argument, som kan vare sarligt relevant i
de nordiske lande, er, at velfaerdsinstitutioner
i sig selv kan skabe eller underminere en fg-
lelse af solidaritet og tillid til systemet.

Navnlig kan selektive og sterkt malrettede
velferdsforanstaltninger underminere den
”sociale kapital” i et samfund, mens univer-
selle ordninger baseret pa gennemsigtige kri-
terier kan bidrage til at opretholde det (Roth-
stein, 2001; Kumlin og Rothstein, 2005;
Hatland, 2010).

Behovstestning og diskretion baseret pa be-
slutningstagning kan let give anledning til
mistanke om, at offentlige midler ikke for-
valtes godt, og at resultaterne af afggrelser er
vilkarlige. Det vil underminere tilliden til de
offentlige institutioner og til gengeld maske
ggre folk mindre villige til at betale for vel-
ferdsordninger.

Den samme pointe er fremfgrt af Crepaz
(2008:149). Han konkluderede i en undersg-
gelse af social tillid i forskellige velferdsre-
gimer séaledes: “’Disse resultater viser, at den
institutionelle kontekst er vigtig. Det fremgar,
at social tillid er et resultat af de universelle
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velfaerdsregimer, der, ved at undga stigmati-
sering og oprettelse af lige adgang til sociale
ydelser, har kapacitet til at nd hgjere niveauer
af social tillid, som igen ... kan deempe nati-
vistisk vrede.”

Det kan altsa udledes, at nordiske velferds-
stater ikke kun bygger pa tillid og en fglelse
af ensartethed, men ogsa, at de skaber tillid
og en ’vi-fglelse” gennem universelle insti-
tutioner.

Styker og svagheder ved den nordiske
velfszerdsmodel

Denne artikel har identificeret tre potentielle
svagheder i den nordiske velfeerdsmodel. Det
forste argument er gkonomisk og indikerer, at
den nordiske model mere end andre velferds-
modeller er ath@ngig af en hgj beskeftigel-
sesgrad, men kan have karakteristika, der ggr
det serlig vanskeligt at opna hgje beskeefti-
gelsesfrekvenser blandt immigranter.

Den anden er, at de nordiske lande igennem
artier har lagt stor veegt pa ligestilling mellem
kgnnene og kvinders beskaftigelse, hvilket
kan skabe ekstra spending, nar familier fra
mere traditionelle kulturer skal indga i syste-
met.

Det tredje argument har sin oprindelse i stats-
kundskaben og peger pa, at de omfattende
nordiske velfardsstater har udviklet sig i ho-
mogene samfund, og kan saledes vere ser-
ligt udsatte for faldende opbakning i tider
med stigende heterogenitet.

Diskussionen i artiklen antyder, at mens det
kan vere rigtigt, at de nordiske velferdsstater
er athengige af en hgj beskeftigelsesgrad, er
der ikke bevis ikke for, at de finder det serlig
sveert at fa immigranter i beskeftigelse. Som
det fremgar af Andersen (i dette temanummer
af @konomi & Politik), har mend og kvinder,
som er immigreret, generelt relativt hgje be-
skaftigelsesfrekvenser i disse lande.

Desuden har ingen undersggelser vist, at kon-
flikter vedrgrende familiepraksis og kgnsrol-
ler bliver sarligt aggressive i de lighedsori-
enterede nordiske lande. Indvandrerkvinder
har en hgjere beskaftigelsesfrekvenser i de
nordiske lande end i de fleste andre europzi-
ske lande, hvilket kan ses som en indikation
pa, at de ogsa drager fordel af de generelle
foranstaltninger af opbakning til kvinders
deltagelse pa arbejdsmarkedet.

Endelig er der kun ringe evidens for hypote-
sen om, at stigende heterogenitet undermine-
rer politisk stgtte til velferdsstater, og ingen
beviser for, at sddanne tendenser er anderle-
des i Skandinavien end andre steder i Europa.

Beskaftigelsesfrekvenser, forskelle i beskaf-
tigelsen, og politiske holdninger @ndrer sig
over tid, og hver kan males pa forskellige
mader. Det er klart, at der er mere at sige om
de mader, hvorpa immigration udfordrer den
nordiske model.

Beviser prasenteret her indikerer dog, at den
nordiske model er forholdsvis robust over for
immigration. Samtidig med at det erkendes,
at de nordiske lande star over for alvorlige
udfordringer, bgr det ogsa papeges, at den
nordiske model har vigtige styrkepositioner,
nér det gelder om at fremme integration.

Traditionen for sociale investeringer, som
viderefgres 1 integrationsprogrammer for
immigranter, kan vere en sadan styrke. Det
universelle og generelt gennemsigtige sociale
sikringssystem kan vare en anden.

Indvandring fra lavindkomstlande er en ud-
fordring for alle lande i Europa, men eksiste-
rende dokumentation understgtter ikke ideen
om, at de nordiske lande er darligere rustet til
at handtere disse udfordringer end andre.
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Noter

1. Udvalgene var @stberg-udvalget (NOU 2011:14),
Velferd- og migrasjonsutvalget (NOU 2011:7) og
Inkluderingsutvalget (NOU 2011:14).
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