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Forord

"Viden til bedre integration"

Denne undersggelse udarbejdes som en del af forskningsprogrammet Economic Assimilation Re-
search Network (herefter EARN), der er et forskningssamarbejde mellem LG Insight, VIVE og Kg-
benhavns Universitet. EARN sgger forskningsdokumenteret viden om effektfulde integrationsind-
satser og dokumenterer effekterne af de integrationsfaglige tilbud i kommunerne i perioden 1999-
2017. EARN er stottet af Innovationsfonden i perioden 2017-2021.

Jacob Nielsen Arendt er ansat ved ROCKWOOL Fondens Forskningsenhed.
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Sammenfatning

Denne rapport er VIVEs fgrste udgivelse under forskningsprogrammet EARN', der bl.a. har til hen-
sigt at estimere effekter af integrationsindsatsen for personer under integrationsprogrammet. For-
malet med rapporten er at kortlaagge de nationale rammer og regler, der har madt personer under
integrationsprogrammet i Danmark i perioden 1997-2017. Kortlaegningen skal bl.a. danne grundlag
for senere kausale studier af integrationsindsatsernes effekter.

Ikke-vestlig indvandring har i mange ar tiltrukket megen opmaerksomhed med deraf falgende nye
tiltag, krav og rammer for de nye borgere i Danmark. Men hvilke forandringer har perioden mere
preecist budt pa, og hvor gennemgribende har de veeret? Det er intentionen, at denne kortlaegning
kan give et overblik og dermed nogle bud pa, hvor der eventuelt er sket nogle starre brud i ram-
merne, som arbejdet med de nye borgere har vaeret underlagt de seneste 20 ar. Det vil dels give en
gget forstaelse af det arbejde med integration pa arbejdsmarkedet, der foregar og har foregaet i
kommunerne, dels danne grundlag for den videre forskning om effekten af integrationsindsatsen,
som nogle af de mange forskellige nye tiltag og eventuelle brud har fert til.

Rapporten sammenstiller — os bekendt — for farste gang udviklingen i vilkar og nationale rammer pa
falgende forskellige omrader, der alle vurderes at have betydning for integrationen af flygtninge pa
arbejdsmarkedet:

= Den tidlige integrationsindsats (beskaeftigelsesindsats og danskuddannelse)
= Mulighed for varig opholdstilladelse

= @konomiske incitamenter — for den enkelte og for kommunen

= Konjunkturudviklingen.

Gennemgangen er primeert baseret pa lovgivningen pa omraderne, herunder saerligt Integrationslo-
ven, Lov om danskuddannelse for voksne udlaendinge m.fl. samt Udlaendingeloven, men er supple-
ret med partsaftaler (LO, DA, regering, KL) samt regeringsgrundlag for at tegne et samlet billede af
den udvikling, som hvert omrade har veeret igennem.

Det er vigtigt at understrege, at formalet har veeret at tegne tendenser og ikke at gennemfare en
fuldsteendig gennemgang af lovgrundlag og politiske aftaler. Gennemgangen af de forskellige love
fokuserer udelukkende pa regler, der har indflydelse pa malgruppen af voksne flygtninge og fami-
liesammenforte til flygtninge i integrationsperioden, dvs. personer, der allerede har opnaet lovligt
ophold i Danmark. Gennemgangen har generelt haft fokus pa de krav og muligheder, der potentielt
kan have haft betydning for flygtningenes integration pa arbejdsmarkedet.

Gennemgangen suppleres med en raekke illustrationer, der viser udviklingen i sammenseetningen
af malgruppen, andelen pa offentlig forsgrgelse, aktiveringsgrader samt i gennemfgrsel af dansk-
uddannelse. Disse holdes op mod de praesenterede aendringer i lovgivningen og i de nationale ram-
mer og vilkar.

Analysen viser, at trods af en lang raekke lovaendringer i perioden, sa forbliver de centrale elementer
i integrationsprogrammet stort set uforandret gennem hele perioden. Saledes stammer den grund-
lzeggende opbygning af danskuddannelsen med varighed, niveauinddelinger og prgvebaseret gen-
nemfgrsel tilbage fra 1999, og rammerne har stort set veeret uforandrede siden en justering i 2004

1 EARN: Economic Assimilation Research Network.



og indtil 2017, ligesom rammerne om den tidlige beskaeftigelsesindsats har vaeret forholdsvis ens
fra 1999 til 2017.

De starste forandringer i den tidlige integrationsindsats ses dels ved indfarelsen af Integrationsloven
i 1999, dels ved den endring af loven i 2016, der efterfulgte den seneste trepartsaftale. Et af ho-
vedformalene med loven i 1999 var at opna en bedre koordination mellem danskuddannelse og
beskaeftigelsesindsats, og dette har flere gange efterfelgende ogsa vaeret et eksplicit mal i politiske
aftaler, lovgivning og partsforhandlinger, b.la. gennem sigte pa erhvervsretning af danskuddannel-
sen. Zndringerne har dog veeret sma i forhold til lovaendringen i 2016. Denne loveendring gav kom-
munerne nye muligheder for at sammensaette integrationsprogrammet mere fleksibelt i forhold til at
kunne kombinere den virksomhedsrettede aktivering med danskuddannelse. Lovaendringen havde
dog ikke kun koordinering med danskuddannelse som sigte. Den stgrste aendring var lovens ekspli-
citte beskaeftigelsesfokus, der bl.a. kom til udtryk ved krav til en tidligere og vedvarende virksom-
hedsrettet indsats, og at alle nytilkomne flygtninge som udgangspunkt skal betragtes som jobparate.

Nogle af de vaesentligste andre brud sker i forbindelse med de tre regeringsskift i henholdsvis 2001,
2011 og 2014, der alle aendrer pa flygtningenes incitamenter til at komme i arbejde. Det drejer sig
bade om andringer i de skonomiske incitamenter, opnaet primaert gennem regulering af kontant-
hjeelpsydelsen for ledige, samt om andre incitamenter opnaet ved krav til at opna permanent op-
holdstilladelse. Der er sket indtil flere stramninger i kravene til at opna permanent ophold, primeert i
form af stigende krav til danskkundskaber og beskaeftigelse. For begge typer incitamenter geelder
det dog, at incitamenterne blev nedtonet under den socialdemokratisk ledede regering 2011-2014 i
forhold til de foregaende og efterfalgende venstre-ledede regeringer.

Kommunerne har imidlertid ogsa oplevet vaesentlige forandringer i deres gkonomiske incitamenter
til at investere i integrationsindsatser for nyankomne flygtninge. Dette er saerligt tydeligt i arene om-
kring 2006-2007, hvor den statslige refusion for den virksomhedsrettede aktivering generelt gges,
samtidig med at refusionen for integrationsindsatsen nedsaettes. Det aendrer grundlaeggende pa
den kommunale udgift til personer i integrationsprogrammet i forhold til andre pa kontanthjeelp og
dermed den potentielle besparelse ved at fa disse grupper i arbejde. Men ogsa de lave satser for
forsgrgelsesydelser for nyankomne i 2002-2011 og 2015 (introduktions- og integrationsydelse) med-
fgrer, at kommunerne sparer mindre ved at fa en flygtning i arbejde end en kontanthjeelpsmodtager,
der finder tilsvarende beskaeftigelse.

Nar vi ser pa udviklingen over perioden, viser tallene ikke tegn pa store andringer i sammenseet-
ningen af den tidlige beskeeftigelsesindsats eller i brugen af danskuddannelse. Mest markant er en
stigning i den virksomhedsrettede indsats i 2015 — dog fra et meget lavt niveau til et lidt mindre lavt
niveau — samt en jaevn stigning over hele perioden i den tid, der bruges pa danskuddannelse, samt
i andelen der har bestaet Prgve i Dansk 1 efter tre ar i landet. Til gengeeld tyder det pa, at konjunk-
turforandringerne i perioden kan have pavirket, hvor hurtigt forskellige argange af nytilkomne flygt-
ninge forlader offentlig forsgrgelse, mens andre forhold — herunder bade lovaendringer og sammen-
szetningen af de nyankomne — kan have betydning for andelen pa forsgrgelse pa leengere sigt. Det
er dog ikke formalet med indevaerende rapport at undersgge, hvorvidt der er tale om kausale arsags-
sammenhaenge. Dette spargsmal vil veere i fokus i den videre forskning i EARN.



1 Baggrund

Integration af indvandrere har veeret pa den politiske dagsorden i flere artier, og skiftende regeringer
har haft forskellig fokus og tilgang til omradet, hvilket har fert til en lang reekke loveendringer og
eendringer i rammevilkarene pa omradet. | denne rapport vil vi fokusere pa integration af personer i
den arbejdsduelige alder (18-64 ar), der har opnaet asyl eller er familiesammenfart til personer med
asyl2. Dem vil vi benzevne flygtninge og familiesammenfarte til flygtninge, og i vores kortleegning af
de stgrste eendringer i lovgivningen pa omradet vil vi derfor fokusere pa aendringer, der vedragrer
denne populationen. Vi har valgt at se pa disse grupper sammen, modsat fx Danmarks Statistiks
praksis for at se pa alle familiesammenferte samlet, fordi familiesammenfarte til flygtninge lovgiv-
ningsmeessigt placeres i samme population som flygtninge. Desuden har tidligere forskning vist, at
familiesammenfgrte til flygtninge ofte adskiller sig fra andre familiesammenfgrte med hensyn til bag-
grund og beskeeftigelsesniveau, som mere ligner flygtningenes?.

Figur 1.1 Antal nytilkomne flygtninge og familiesammenfarte til flygtninge samt andre ikke-vest-
lige familiesammenfarte fordelt pa indvandringsar, 18-64 ar
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Note: Indvandringsar er defineret pa baggrund af den dato, som flygtningen overgar til det kommunale integrationsansvar,
dvs. datoen for tilflytning til kommunen.

Flygtninge er defineret pa baggrund af oplysninger fra Udlaendingestyrelsen som indvandrere i kategori = 1 (asyl-
ansggere) og med opholdsgrundlag = 2 (flygtningestatus). Familiesammenfgrte til flygtninge er defineret som ind-
vandrere i kategori = 5 (familiesammenfart), og som deler familie_id med en person fra flygtningepopulationen.

Andre familiesammenfarte defineres som indvandrere fra et ikke-vestligt land (Danmarks Statistiks definition) med
opholdskategori = 5 (familiesammenfart), og som ikke indgar i gruppen af familiesammenfarte til flygtninge.

Kilde: Egne beregninger baseret pa Danmarks Statistiks registre OPHG og VNDS.

Antallet af flygtninge og familiesammenfarte til flygtninge, der er kommet til Danmark, har varieret
en del over den undersggte periode, hvor nogle ar har budt pa stor tilgang og andre ar kun har haft
ganske fa nytilkomne. Som det fremgar af de orange sgjler i Figur 1.1, var tilgangen stigende i
slutningen af 1990’erne og toppede i 2001 med omkring 4.000 flygtninge og familiesammenfarte til

2 | samme periode er ogsa foretaget sendringer i asylpolitikken i forhold til, hvem der kan opné asyl samt regler for ophold i landet
under asylansggningsperioden. De belyses ikke i denne rapport, men se fx Hvidtfeldt & Schultz-Nielsen (2017) for en oversigt.
8 Jeevnfgr fx Schultz-Nielsen (2016a) for en sammenligning af familiesammenfarte til flygtninge og andre familiesammenforte.



flygtninge. | arene, der fulgte, faldt den arlige tilgang til det laveste i niveau i perioden med kun godt
700 nytilkomne pr. ar. Fra 2010 steg flygtningetallet dog igen stat over de falgende ar og kulmine-
rede sa i 2015 med det hidtil hgjeste antal pa over 10.000 nytilkkomne flygtninge. Da antallet af
nytilkomne falder med en tredjedel fra 2015 til 2016, tyder det pa, at 2015 var et exceptionelt ar.

Det skal pointeres, at selvom vi her fokuserer pa de lovaendringer, der har betydning for flygtninge-
populationen, sa retter det meste af integrationslovgivningen sig mod alle nytilkomne indvandrere.
Derfor skal det politiske fokus og de mange loveendringer nadvendigvis ses i lyset af det samlede
antal af indvandrere, der i perioden kom til landet, og ikke kun pa flygtningepopulationen. | Figur 1.1
er antallet af gvrige familiesammenfarte fra ikke-vestlige lande derfor ogsé angivet som eksempel
pa tilgangen af andre indvandrere, der ligesom flygtninge ofte opholder sig laenge i landet og mgdes
af nogle af de samme krav, der stilles til flygtninge“. Det fremgar af figuren, at andelen af flygtninge
i starten af perioden udger et mindretal i forhold til andre familiesammenfgrte fra ikke-vestlige lande,
og farst fra 2014 og frem ser vi en stor overvaegt af flygtninge.

Figur 1.2  Fordeling af oprindelsesland for flygtninge efter indvandringsar
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Note: Indvandringsar er defineret pa baggrund af den dato, som flygtningen overgar til det kommunale integrationsansvar,
dvs. datoen for tilflytning til kommunen.
Flygtninge er defineret som indvandrere i kategori = 1 (asylans@gere) og med opholdsgrundlag = 2 (flygtningesta-
tus). Familiesammenfarte til flygtninge er defineret som indvandrere i kategori = 5 (familiesammenfart), og som deler
familie_id med en person fra flygtningepopulationen.

Kilde: Egne beregninger baseret pa Danmarks Statistiks registre OPHG og VNDS.

At flygtningestrammen i hgj grad er styret af udefrakommende faktorer, afspejler sig bl.a. i sammen-
saetningen af flygtningene efter oprindelsesland. Som det fremgar af Figur 1.2, er arene med stor
tilgang af flygtninge domineret af store andele af én eller to specifikke befolkningsgrupper. Saledes
er Afghanistan og Somalia dominerende i starten af 2000’erne, mens Syrien er den klart domine-

4 Det skal i den forbindelse naevnes, at indvandring fra EU-lande med arbejds- og studieophold udger den langt starste tilgang
af indvandrere i perioden, se fx Danmarks Statistik (2017).



rende befolkningsgruppe i de store flygtningear 2014-2016. Omvendt er fordelingen mellem lande-
grupper meget mere ligelig i de ar, hvor antallet af nytilkomne flygtninge er pa de laveste niveauer.
Det er altsa tydeligt, at flygtningestrammen i hgj grad styres af enkeltstdende konflikt- eller katastro-
feomraders®.

Sluttelig preesenteres de enkelte flygtninges indplacering pa de tre danskuddannelser i perioden
2004-2016 (se Figur 1.3). Nar indvandrere skal tilbydes danskundervisning, indplaceres de pa en af
tre danskuddannelser pa baggrund af deres skole- og uddannelsesbaggrund og kendskab til det
latinske alfabet. Mens Danskuddannelse 1 er for indvandrere med ingen eller ringe skolebaggrund
og de, som ikke kender det latinske alfabet, er Danskuddannelse 2 for indvandrere med kort skole-
og uddannelsesbaggrund, og endelig er Danskuddannelse 3 for indvandrere med mellemlang eller
lang skole- og uddannelsesbaggrund fra hjemlandetb.

Indplaceringen pa et af de tre niveauer kan derfor give et indtryk af de boglige kompetencer, som
de nytilkomne flygtninge kommer til landet med. Figuren viser, at i starten af perioden var andelen
af flygtninge, der blev indplaceret pd danskuddannelsens hgjeste niveau, pa over 25 %, mens denne
andel falder over perioden og lander pa under 10 % i 2014-2016. Samtidig stiger andelen af indpla-
cerede pa niveau 1 fra 20 % i 2007 til neesten 40 % i 2014. Noget tyder altsa p4, at flygtningepopu-
lationen gennemsnitligt er blevet bogligt svagere fra 2004 til nu.

Figur 1.3  Andel af nytilkomne flygtninge i pabegyndt danskuddannelse opdelt pa indvandrings-
ar og niveau af danskuddannelse
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Note: Der findes forst data vedrerende danskuddannelse fra 2004.
Kilde: Tilvirkning baseret pa Danskuddannelsesdata og Danmarks Statistiks registre OPHG og VNDS.

Dermed ikke sagt, at det enkelte lands asylpolitik ikke kan have betydning for tilgangen af flygtninge. For en dansk analyse af
betydningen af asylpolitik, se fx Schultz-Nielsen (2016b).

6 Jeevnfgr §10 i Bekendtggrelse om danskuddannelse til voksne udlaendinge m.fl.:
https://www.retsinformation.dk/forms/R0710.aspx?id=196768#id9e5ab53f-c92a-4e0d-921f-829e98dba686



2 Loveendringer

Vi vil i det felgende gennemga indhold og aendringer i tre centrale love i forhold til rammerne for
indsatsen over for voksne flygtninge: Lov om integration af udlaendinge i Danmark (Integrationslo-
ven), Lov om danskuddannelse til voksne udlaendinge m.fl. samt Udlaendingeloven. Derudover vil vi
i kapitel 4 om gkonomiske incitamenter inddrage Lov om en aktiv beskeeftigelsesindsats samt Lov
om aktiv socialpolitik.

2.1 Integrationsloven

Den 1. januar 1999 blev Integrationsloven?’ indfert. Inden lovens vedtagelse havde staten haft an-
svaret for den szerlige integrationsindsats de farste 18 maneder, efter en flygtning havde faet op-
holdstilladelse; amterne havde ansvaret for danskuddannelse, mens kommunerne overtog ansvaret
for den generelle integrationsindsats efter 18 maneder. Dansk Flygtningehjeelp varetog den seerlige
integrationsindsats i praksis samt en del af danskundervisningen sammen med andre udbydere
(Strukturkommissionen 2003). Med indfgrelsen af Integrationsloven samledes ansvaret for integra-
tion af nytilkkomne flygtninge i kommunerne. Den fagrste Integrationslov gjaldt udleendinge med op-
hold som flygtninge eller familiesammenfgrte til en person i Danmark.

Integrationslovens hovedelementer, som den sa ud i 1999

= Introduktionsydelse
o  Overfgrselsindkomst, som gives til den nytilkomne udleending, hvis denne ikke har
faet opholdstilladelse pa baggrund af aegtefeelleforsgrgelse
o Ved lovens start i 1999 la integrationsydelsen ca. 2.000 kr. under niveau for kontant-
hjeelp
o For at modtage integrationsydelse er det et krav, at den nytilkomne udleending falger
integrationsprogrammet.

= Introduktionsprogram
o  Trearigt program bestaende af individuel tilrettelagt forlgb bestadende af:
=  Beskeeftigelsesindsats
=  Danskundervisning
»  Kursus i samfundsforstaelse.

= Boligplacering
o Udleendingestyrelsen fastlaegger amtskvoter for nye flygtninge
o Hvis kommunerne ikke har aftalt fordelingen inden for deres amt, fastsaetter Udleen-
dingestyrelsen fordelingen via kommunekvoter
o  Kommunen har ansvar for boligplacering og integration af flygtningen fra den dato,
hvor den nytilkomne registreres i kommunen.

= Hijeelp i seerlige tilfeelde

o  Enkeltudgifter

o  Sygebehandling

o  Flytning

o  Udgifter til samveer med/forsgrgelse af bagrn.

Kilde: Udlaendinge- og Integrationsministeriets lov nr. 474 af 1/7-1998.

7 Lov om integration af udleendinge i Danmark (Integrationsloven) af 01/07/1998:
https://www.retsinformation.dk/Forms/R0710.aspx?id=87620#K4
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Efter lovens indfarelse fulgte nogle ar med mindre tilpasninger af loven, bl.a. blev introduktionsydel-
sen allerede aret efter afskaffet® og flygtninges sociale ydelser sat pa niveau med kontanthjeelpen,®
og i 2001 indfertes en reekke punkter, der satte skarpere fokus pa integrationspersonernes beskaef-
tigelsesrettede pligt.’® Dette gares bl.a. ved at saette krav om beskeeftigelse, hvis dette tilbydes, og
ved mulighed for reduktion i introduktionsydelsen, hvis udlaendingen ikke fglger introduktionspro-
grammet. | en &endring af Integrationsloven i 2002 gives der mulighed for, at udleendinge, der er
omfattet af Integrationsloven og er i ordinaer beskeeftigelse, kan tilbydes opkvalificering og/eller
danskundervisning i mindst 10 timer om ugen med tilskud fra staten.!

| 2003 kom en stgrre aendring af loven, der udmgntede nogle af hensigtserklaeringerne fra den po-
litiske aftale "Flere i arbejde” (se neermere herom i kapitel 3). Loven lagde bl.a. kursus i samfunds-
forstaelse ind under danskuddannelsen sammen med udvidede muligheder og krav til aktivering. 2
Saledes blev det muligt for personer under Integrationsloven at deltage i lgntilskud, og brugen af
mentorer blev gjort mere fordelagtig for bade kommuner og virksomheder. Til gengeeld blev kravet
om aktivitet i introduktionsprogrammet eendret. Mens loven fra 1999 stillede krav om, at beskaefti-
gelsesindsatsen for personer i introduktionsprogrammet havde et omfang pa mindst 30 timer pr. uge
(timetalskravet), blev kravet nu haevet til 37 timer om ugen (geeldende fra 1. januar 2004). Til gen-
geeld talte timer med danskuddannelse med i de 37 timer.

Endelig blev varigheden af introduktionsperioden, hvori introduktionsprogrammet tilbydes, sendret
fra tre ar til hgjst tre ar. Det betad, at flygtninge, der opnaede beskaeftigelse inden for de fgrste 3 ar
i landet, ikke var forpligtede til at fortsaette i introduktionsprogrammet.

Ved samme loveendring var der fokus péa at give kommunerne ggede incitamenter til en bedre inte-
grationsindsats ved at gere tilskud og refusioner afheengige af kommunens opnaede resultater.
Dette medfgrte bl.a. indfgrelsen af et resultattilskud, der tilfalder kommunen for hver integrations-
person, som inden for introduktionsperioden har bestaet danskuddannelsen og/eller opnaet beskaef-
tigelse. Vi gennemgar disse regler naermere i afsnittet om de gkonomiske incitamenter i kapitel 4.

Den 1. april 2006 endres loven igen, denne gang med indfgrelsen af en integrationskontrakt, som
er en viderefgrelse af det, der i den oprindelige lov blev kaldt en handleplan, men som allerede i
2002 blev til en individuel kontrakt, som bl.a. beskriver sanktioner ved udeblivelse fra de aftalte
aktiviteter. Integrationskontrakten tilfgjer sanktioner ved afvisning af arbejde (der som naevnt blev
mulig i 2001), og der indfgres krav om erklaering om integration og aktivt medborgerskab. Endelig
indfgrtes uddannelsespligt (svarende til det nutidige uddannelsespalaeg) for udleendinge mellem 18-
25 ar uden erhvervskompetencegivende uddannelse og uden problemer ud over ledighed. '3

Den naeste store @endring i loven ses forsti 2010. Med denne lovaendring blev formalsbestemmelsen
for loven a&ndret, s& den enkeltes ansvar for egen integration blev understreget. Betegnelsen intro-
duktionsprogram erstattes af integrationsprogram, og malgruppen for loven udvides til arbejdskraft-
indvandrere, som tilbydes et introduktionsforlab med veegt pa danskuddannelse, men med tilbud
om beskeeftigelsesindsatser. Samme lov genindferer et separat kursus i danske samfundsforhold
og en medborgerskabsprave, der har betydning for muligheden for at opna permanent opholdstilla-
delse (se afsnit 2.3).14

8 LOV nr. 57 af 25/01/2000: https://www.retsinformation.dk/Forms/R0710.aspx?id=88848

9 Se endvidere afsnittet om de gkonomiske incitamenter.

10 LOV nr. 1269 af 20/12/2000: https://www.retsinformation.dk/Forms/R0710.aspx?id=9003
h LOV nr. 1043 af 17/12/2002: https://www.retsinformation.dk/Forms/R0710.aspx?id=28919
12 LOV nr. 425 af 10/06/2003: https://www.retsinformation.dk/Forms/R0710.aspx?id=28940
13 LOV nr. 243 af 27/03/2006: https://www.retsinformation.dk/Forms/R0710.aspx?id=29032
14 LOV nr. 571 31/5 2010: https://www.retsinformation.dk/Forms/R0710.aspx?id=132119
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Den 1. juli 2011 blev reglerne om boliganvisning eendret, sa det ikke laengere var muligt for kommu-
nerne at anvise bolig til nyankomne i ghettoomrader. 15

To ar senere den 1. juli 2013 palagde en lovaendring kommunerne pligt til snarest muligt og inden
for tre maneder at tilbyde alle nyankomne udleendinge, der havde faet opholdstilladelse som flygt-
ninge eller som familiesammenfgrte, en individuel integrationsplan og pligt til at udpege, hvilken
forvaltning i kommunen der var ansvarlig for at koordinere integrationsindsatsen for udlandingen
og dennes eventuelle familie.'® Desuden medfgrte loven, at kommunerne fik pligt til snarest muligt
og inden for tre maneder at tilbyde en tidlig helbredsmaessig vurdering til alle nyankomne flygtninge
og deres familiemedlemmer. Med loveendringen @nskede man at f& kommunerne til at tilbyde en
mere helheds- og familieorienteret integrationsindsats.

| sommeren 2016 vedtog Folketinget et lovforslag,'” der havde til formal at udmente hovedparten af
savel topartsaftalen mellem regeringen og KL og den trepartsaftale, som regeringen indgik med
arbejdsmarkedets parter, i aftalen "Trepartsaftale om arbejdsmarkedsintegration” 8.

Lovaendringen indeholdt de til dato sterste aendringer i Integrationsloven og bl.a. en malretning af
integrationsprogrammet mod beskaeftigelse i kraft af en mere virksomhedsrettet indsats. Den mere
virksomhedsrettede indsats opnas primeert via tre aendringer: 1) Et krav om at nytilkomne flygtninge
som udgangspunkt skal vurderes som jobparate, 2) Et krav om tidlig virksomhedsrettet indsats, idet
kommunalbestyrelsen sa vidt muligt inden for 2 uger og senest ved integrationsprogrammets pabe-
gyndelse skal give en udlaending, som modtager integrationsydelse, et virksomhedsrettet tilbud i
form af virksomhedspraktik eller lgntilskud (Integrationsloven § 16, stk. 6), samt 3) Den virksom-
hedsrettede indsats skal veere kontinuerlig forstaet pd den made, at der hgjest ma vaere 6 uger
imellem de virksomhedsrettede tilbud.

Introduktionsperioden blev samtidig reduceret fra 3 til 1 &r, men med mulighed for forleengelse i op
til 5 ar. Samtidig afskaffes 37-timerskravet, og der indfgres i stedet et 15-timers krav for aktivering,
der giver bedre mulighed for at kombinere de virksomhedsrettede tilbud med danskuddannelse.

Loven afskaffede ogsa integrationsplanen, og endelig farte loveendringen til en reekke aendringer af
finansieringsreglerne, sa finansieringen herefter malrettes mod de kommuner, som modtager flest
flygtninge, og de kommuner og virksomheder, som leverer de bedste integrationsresultater. Saledes
udbetaler staten en bonus til de virksomheder, der giver beskaeftigelse til flygtninge senest 2 ar,
efter opholdstilladelsen er meddelt.

2.2 Danskuddannelse

Ansvaret for danskundervisning til udlaendinge blev med Lov om undervisning af voksne indvandrere
fra 1986 samlet i amtskommunerne og varetaget af diverse oplysningsforbund og Dansk Flygtnin-
gehjeelp. | Iabet af 1990’°erne udviklede amterne i samarbejde med Dansk Flygtningehjaelp en un-
dervisningsmodel med tilhgrende vejledninger og test af sprogkundskaber (Strukturkommissionen
2003). Loven blev revideret i 1994, hvor vi tager vores udgangspunkt. Indtil 1999 skulle danskud-
dannelse til indvandrere tilbydes senest 3 maneder efter, der var sggt derom. Der udstedes bevis
for aktiv deltagelse, men der var ingen krav om aflaeggelse af prover.

5 Ghettoomrader defineres i Lov om almene boliger.

16 LOV nr. 650 af 12/06/2013: https://www.retsinformation.dk/Forms/R0710.aspx?id=151994
7 LOV nr. 665 af 08/06/2016: https://www.retsinformation.dk/Forms/R0710.aspx?id=181799
18 Se naermere i Kapitel 3: Firepartsforhandlinger/ministermal og lignende
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| forbindelse med den ferste Integrationslov pr. 1. januar 1999 tradte ogsa en ny Lov om undervis-
ning i dansk som andetsprog i kraft'®. Det har siden denne dato veeret lovpligtigt, at kommunen
henviser indvandrere til danskuddannelse under introduktionsprogrammet inden for 1 maned efter
deres ankomst til kommunen. Undervisningen skal kunne pabegyndes senest 3 maneder efter an-
sggning. Formalet med indfgrelse af loven var bl.a. at foretage et kvalitetslgft af danskuddannelsen
og integrere indsatsen bedre med den beskaeftigelsesrettede integrationsindsats. Kvalitetslgftet
skulle bl.a. ske ved, at undervisningen gennemfgartes pa sprogcentre med et professionelt fagmiljg
og ved at gge timetallet med 30 %. Samtidig blev ansvaret for danskundervisningen flyttet fra amts-
kommunerne til kommunerne. Nye statslige prgver, nationale vejledninger og fagbeskrivelser blev
udformet og anvendt.

| 2004 udfgres den farste stgrre aendring af loven med sigte pa at effektivisere undervisningen og
at gare den mere erhvervsrettet?C. Undervisningen inddeles i de nuvaerende tre danskuddannelser.
Inden da blev inddelingen ogsa foretaget i tre niveauer efter et begynder-, mellem- og afsluttende
niveau, men uden beskrivelse af grundlaget for inddelingen. Hver danskuddannelse inddeles i 6
moduler med klare mal for bl.a. at synligg@re progression, og der indfgres taxameterstyring med
betalinger pr. pdbegyndt modul. Der indfgres nye prgver efter hver danskuddannelse med nationale
retningslinjer2!. Samtidig ophaeves sprogskolernes monopol, idet private sprogskoler kan udbyde
uddannelserne. Inden havde kommunerne mulighed for at udbyde rekvireret undervisning. Z£ndrin-
gen af Integrationsloven i 2002 (se ovenfor) praeciserer, at introduktionsprogrammet ogsa omfatter
udlaendinge, der ikke modtager introduktionsydelse, og at disse ogsa skal tilbydes danskundervis-
ning.

Herefter er der en raekke mindre aendringer, der dog sjeeldent bergrer gruppen af flygtninge og fa-
miliesammenferte — blandt andet indferelse af arbejdsmarkedsrettet danskundervisning (intro-
dansk) i 2010; et kursus mantet pa allerede beskeeftigede eller ledige med kort uddannelse?2. Som
led i lovaendringerne i 2016 forlaenges retten til danskuddannelse til 5 ar.

Ud over lovgivningsaendringer har bade tre- og firepartsaftaler mellem arbejdsmarkedets parter,
kommunerne og skiftende regeringer samt flere regeringsprogrammer haft fokus pa styrket dansk-
uddannelse og samspillet med beskaeftigelse. Disse gennemgas saerskilt i kapitel 3.

2.3 Ophold i Danmark

En forudseetning for, at integrationsindsatsen kan tages i anvendelse, er, at udlaendingen har lovligt
ophold i Danmark. Udleendinges ophold i Danmark er reguleret af Udleendingeloven, der opdeler
udleendige efter forméalet med deres ophold og efter oprindelse (fx EU/EQJS). | dette afsnit behandler
vi kravene til at fa midlertidigt og varigt (tidsbegraenset og tidsubegraenset) ophold i Danmark for
voksne udleendinge, der kommer til Danmark som flygtninge, og voksne familiesammenfarte til flygt-
ninge.

19 LOV nr. 487 af 01/07/1998: https://www.retsinformation.dk/Forms/R0710.aspx?id=87625

20 LOV nr. 375 af 28/05/2003: https://www.retsinformation.dk/Forms/R0710.aspx?id=28939. Loven gendrer navn til Lov om dansk-
uddannelse til voksne udleendinge m.fl.

2 Far 2004 blev der afholdt praver ved navn Almenprgve 1 og 2. Danskuddannelse 1 afsluttes efter modul 6 med Prgve i Dansk
1, hvor det mundtlige niveau svarer til niveauet for den tidligere Almenprgve 1. Et bevis for bestaet Prgve i Dansk 1 dokumen-
terer, at en person har det niveau af dansksproglige forudszetninger, som kreeves for at blive optaget pa forberedende voksen-
undervisning (FVU). Nar en person pa Danskuddannelse 2 har naet malene for modul 5, svarer dette til Almenprgve 1-niveauet.
Danskuddannelse 2 kan efter modul 6 afsluttes med Prave i Dansk 2, hvor kravene ved den mundtlige del af prgven er hgjere
end kravene ved den mundtlige del af den tidligere Almenprgve 1. Nar en person pa Danskuddannelse 3 har naet malene for
modul 4, svarer dette til Alimenprgve 1-niveauet. Danskuddannelse 3 kan afsluttes med Prgve i Dansk 3 efter modul 5 og med
Studiepraven efter modul 6.

22 LOV nr. 1512 af 27/12/2009: https://www.retsinformation.dk/Forms/R0710.aspx?id=129532
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Kravene til at kunne f& og bevare midlertidig opholdstilladelse som flygtning beskrives i Udleendin-
gelovens § 7-8 samt reglerne for udvisning i § 22-24. Krav til tidsubegreenset opholdstilladelse be-
skrives ilovens § 11. En specifik form for varigt ophold kan opnas gennem statsborgerskab. Kravene
hertil er funderet i indfgdsretsloven og beskrevet i cirkuleere om naturalisation.

Midlertidigt ophold som flygtning

Flygtningestatus kan opnas, hvis en person er omfattet af flygtningekonventionen af 28. juli 1951,
der omtales i Udlaendingelovens § 7, stk. 1. § 8 omhandler kvoteflygtninge, der kommer hertil som
led i aftale med De Forenede Nationers Hgjkommisseer for Flygtninge eller lignende international
aftale.

Fer 2002 indeholdt § 7 ogsa en bestemmelse om opholdsstatus for personer, der ikke er omfattet
af flygtningekonventionen, men hvor der er frygt for forfalgelse eller overgreb ved hjemsendelse
(§ 7, stk. 2). Denne type ophold benaevnes de facto flygtningestatus. | 2002 blev de facto flygtninge-
begrebet afskaffet, og i samme ar blev begrebet beskyttelsesstatus (B-status) indfert for personer,
der risikerer dadsstraf eller tortur ved hjemsendelse?3. | 2015 indfares opholdstilladelsen midlertidig
beskyttelsesstatus (§ 7, stk. 3) for personer, hvor forholdene i deres hjemland er preeget af helt
vilkarlig voldsudgvelse?.

| 2002 indfares, at ophold er pa betingelse af, at udleendingen ikke er til er til fare for statens sikker-
hed eller en trussel mod offentlig sikkerhed?5. Dette var en del af davaerende regerings "terrorpakke”
i forlaengelse af haendelserne i New York den 11. september 2001. En del af pakken inkluderede
ogsa krav til specifikke domme (se nedenfor), men i modsaetning hertil kraever ovenstaende formu-
lering ikke n@dvendigvis, at der foreligger en dom, men kan fere til en administrativ udvisning, fx pa
baggrund af efterretningstjenestens indberetninger.

Med undtagelse af ophold i henhold til § 7, stk. 3 gives flygtningestatus og familiesammenfaring
med henblik pa varigt ophold. Opholdstilladelsen er dog i udgangspunktet givet med en tidsbe-
graensning, og begge typer opholdstilladelse kan derfor inddrages, hvis forholdene i hjemlandet for-
bedres.

For at bevare en midlertidig opholdstilladelse skal en reekke yderligere krav veere opfyldt. Reglerne
for udvisning gaelder for alle udlaendinge, herunder flygtninge. Personer med ophold i mere end 7
ar eller med ophold som flygtning kunne fgr 1998 udvises, hvis vedkommende:

a. Vedholdende har begdet grov kriminalitet

b. Eridemt ubetinget faengselsstraf pa mindst 6 &r eller som fglge af art og grovhed af krimi-
nalitet ikke bgr blive i landet.

| 1998 strammes kriminalitetskravet til, at ans@ger maksimalt ma veere idemt 4 ars feengsel eller 2
ar, hvis vedkommende er tidligere demt for forhold, der kunne give en dom péa 2 ar. Feengselskravet
eendres i 2006, sa det gaelder for personer med ophold i 8 ar, og selve domskravet strammes yder-
ligere til 3 &r i 2008. Der findes en raekke andre krav til mildere domme, der ogsa er strammet
henover 2000’erne.

Tidsubegraenset opholdstilladelse

For 1999 blev opholdstilladelser til flygtninge og familiesammenfgrte givet med en tidsbegreensning
pa maksimalt 5 ar, men typisk givet for 2 ar ad gangen, som skulle fornys ved ansggning. Dog kunne
den midlertidige opholdstilladelse ikke inddrages for flygtninge og familiesammenfgrte, hvis de

2 LOV nr. 365 af 06/06/2002: https://www.retsinformation.dk/Forms/R0710.aspx?id=28895
24 LOV nr. 153 af 18/02/2015: https://www.retsinformation.dk/Forms/R0710.aspx?id=168119
25 LOV nr. 362 af 06/06/2002: https://www.retsinformation.dk/Forms/R0710.aspx?id=28892
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havde boet i Danmark i 3 ar?6. Det betyder, at flygtninge og familiesammenferte til flygtninge havde
retskrav pa tidsubegreenset opholdstilladelse efter 3 ar i Danmark, hvis forholdene i hjemlandet ikke
var bedret og umuliggjorde hjemsendelse. En tidsubegraenset opholdstilladelse kan dog inddrages
efter reglerne for udvisning. Kravene til tidsubegraenset ophold beskrives i Udleendingelovens § 11.

Siden 1999 er der stillet krav inden for falgende temaer for at opna tidsubegraenset opholdstilladelse:

—_

Et vist antal ars ophold i Danmark

N

Begraensninger i forhold til domme for kriminalitet

~ W

)

)

) Ingen geeld til det offentlige

) Beskeeftigelse af et vist omfang
)

a

Gennemfgrelse af dansk og andre prgver.
Disse krav har varieret over tid, og de gennemgas her i store traek.

Kravet om 3 ars ophold for at opna tidsubegreenset opholdstilladelse blev skrevet ind i lovgivningen
samtidig med indfgrelse af Integrationsloven i 1999. Der blev ogsa stillet krav til, at vedkommende
skulle have gennemfart det nye introduktionsprogram og ikke var idemt betinget eller ubetinget fri-
hedsstraf. Hvis vedkommende havde geeld til det offentlige, skulle der veere indgaet aftale om afbe-
taling, og aftalen skulle vaere overholdt.

Den nye regering med Anders Fogh Rasmussen i spidsen, der kom til i 2001, strammer med lovgiv-
ningen fra 2002 flere af disse regler. Kravet til ophold @ges til 7 ar; ansggere ma ikke have geeld
uanset aftale om tilbagebetaling, og der stilles krav til, at der er gennemfgrt en godkendt dansk-
prgve?’. Kravene til domme for kriminalitet specificeres, bl.a. sa frihedsbergvelse ikke ma overstige
2 ar, og muligheden for ansggning udskydes for personer, der er dgmt for en raekke andre forhold.

| 2003 gives mulighed for, at de velintegrerede hurtigere kan opna tidsubegreenset opholdstilla-
delse?®: Udleendinge med fast tilknytning til arbejdsmarkedet som lgnmodtagere, eller selvsteendige
inden for de seneste 3 ar, som ikke har modtaget hjzelp efter Lov om aktiv socialpolitik eller Integra-
tionsloven, kan opna tidsubegraenset ophold efter 5 ar i stedet for 7 ar.

Et lignende beskaeftigelseskrav for at opna hurtigere tidsubegraenset opholdstilladelse gares ultima-
tivt i 2007: Her stilles krav til alle om fuldtidsbeskaeftigelse i Danmark i minimum 2% ar?°.

I 2010 indferes et pointsystem, der pa den ene side giver tidligere adgang til tidsubegraenset ophold,
men samtidig @ger barren dertil3%: Tidskravet saenkes til 4 ar, men der stilles nu for fgrste gang krav
om bestaet Prgve i Dansk 2. Selvom alle udlaendinge kan tilmelde sig alle praver (eventuelt som
selvstuderende mod et gebyr), vil det veere vanskeligt at besta Prgve i Dansk 2 for dem, der er
indplaceret pa Danskuddannelse 1. Derudover indfgrer loven et krav om aktivt medborgerskab. Ak-
tivt medborgerskab opfyldes enten ved at bestd en medborgerskabsprgve eller ved at vaere medlem
af foreningsbestyrelser eller organisationer i ét ar. Lovaendringen indsnaevrer muligheden for kra-
vene om sprog og afskeerer reelt de fleste af de, der indplaceres pa Danskuddannelse 1, fra tids-
ubegraenset opholdstilladelse til de velintegrerede yderligere ved at stille krav om, at én af fglgende
betingelser skal veere opfyldt: a) ordineer beskaeftigelse i 4 ar af de seneste 4% ar, b) gennemfart
lang videregaende uddannelse, professionsbachelor, erhvervsakademi eller erhvervsrettet ung-
domsuddannelse i Danmark eller c) bestaet Prgve i Dansk 3.

% Bekendtggerelse af Udlaendingeloven nr. 650 af 13/08/1997, § 19, stk. 2

2 LOV nr. 365 af 06/06/2002: https://www.retsinformation.dk/Forms/R0710.aspx?id=28895
28 LOV nr. 425 af 10/06/2003: https://www.retsinformation.dk/Forms/R0710.aspx?id=28940
2 LOV nr. 379 af 25/04/2007: https://www.retsinformation.dk/forms/R0710.aspx?id=29066
30 LOV nr. 572 af 31/05/2010: https://www.retsinformation.dk/Forms/R0710.aspx?id=132120
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Pointsystemet afskaffes allerede i 2012 med regeringsskiftet, hvor sprogkravet ogsa saenkes til
Prave i Dansk 1, og tidskravet saettes til 5 ar3'. Beskaeftigelseskravet opretholdes med krav om 3
ars beskeeftigelse ud af de seneste 5 ar, men udvides til ogsa at indeholde perioder i ordinaer ud-
dannelse.

Pendulet svinger den anden vej igen i 2016, hvor bade sprog-, tids- og beskaeftigelseskravene
strammes til Preve i Dansk 2, ophold i 6 ar og 2% ars beskaeftigelse ud af seneste 3 ar, uden at
perioder i uddannelse teeller med32. Samtidig afgreenses muligheden for tidsubegraenset ophold igen
til de, der enten har bestaet en medborgerskabsprgve, har en arlig indkomst pa mindst 270.000 kr.
de seneste 2 ar eller har bestaet Prgve i Dansk 3. Sidste aendring er i skrivende stund vedtaget i
2017, hvor tidskravet er gget til 8 ar og beskeeftigelseskravet til 3% ar ud af de seneste 4 ar.

Familiesammenfaring af voksne

Vi har ogsa gennemgaet eendringer i regler for at opna familiesammenfgring til en i Danmark boende
person, som har opnaet ophold som flygtning. Reglerne indeholder en reekke meget omdiskuterede
krav i lovens § 9 sasom 24-arsreglen, tilknytningskravet og kravet om gkonomisk sikkerhed og bo-
ligstarrelse. Vi har valgt ikke at inkludere beskrivelsen af disse krav, fordi mange af dem ofte kan
forbigas i ansggninger om familiesammenfgring til en flygtning. Undtagelsen skyldes Danmarks in-
ternationale forpligtigelser i henhold til den Europaeiske Menneskerettighedskonvention, artikel 8,
der vedrgrer retten til beskyttelse af privatliv og familieliv. Denne undtagelse indferes i lovtekstens
§ 9i 2002, samtidig med at kravene generelt strammes34. Formuleringen lyder i dag: ... medmindre
seerlige grunde, herunder hensynet til familiens enhed, afgerende taler derimod...”.

Den vaesentligste aendring for flygtninges mulighed for at opna aegtefaellesammenfgring indtreeder i
2016 for flygtninge med midlertidig beskyttelsesstatus, der herefter skal have veeret 3 ar i Danmark
for at opna familiesammenfaring3.

Indfadsret

Den tendens til stramning af regler, som ses i forbindelse med opnaelse af tidsubegraenset ophold,
ses ogsa pa omradet for indfgdsret. Stramningerne pa dette omrade starter allerede i midten af
1990’erne, og vi har derfor taget udgangspunkt i lovgivningen umiddelbart inden. De forste krav til
indfedsret, der indeholder de temaer, vi har i dag, beskrives i cirkulaereskrivelse nr. 17 af 2.2.19903%.
Alle ansggere om statsborgerskab skal have tidsubegraenset opholdstilladelse i Danmark, men her-
udover fastsaetter loven krav til antal ar med lovligt ophold i Danmark, begraensninger i domme for
kriminalitet, geeld til det offentlige og krav til at kunne dansk. | 1990 gjaldt fglgende krav:

-  Ophold i Danmark: For ikke-nordiske statsborgere, der ikke er konventionsflygtninge, geelder
det 7 ar. For konventionsflygtninge er det 6 ar.

-  Straffe for kriminalitet: Ansggning udelukkes i et antal ar varierende fra 3-7 ar alt efter typen
af forseelse.

- Restancer til det offentlige: Restance for hjeelp efter Lov om social bistand giver udelukkelse i
5 ar. Restance i betaling af skatter og afgifter giver udelukkelse, sa laenge der ikke er indgaet
aftale om betalingsaftale og overholdelse af denne.

- Sprog: Det formuleres som fglger: "Ansgger skal kunne forsta og ggre sig forstaelig pa
dansk”.

31 LOV nr. 572 af 18/06/2012: https://www.retsinformation.dk/Forms/R0710.aspx?id=142498
32 LOV nr. 102 af 03/02/2016: https://www.retsinformation.dk/Forms/R0710.aspx?id=177348
33 LOV nr. 436 af 09/05/2017: https://www.retsinformation.dk/Forms/R0710.aspx?id=190035
34 LOV nr. 365 af 06/06/2002: https://www.retsinformation.dk/Forms/R0710.aspx?id=9070
35 LOV nr. 102 af 03/02/2016: https://www.retsinformation.dk/Forms/R0710.aspx?id=177348
36 CIR nr. 17 af 02/02/1990: https://www.retsinformation.dk/Forms/R0710.aspx?id=58089
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| 1995 strammes kravene til begraenset frihedsbergvelse, sdledes at laengere frihedsbergvelse (over
5 ar) kan give udelukkelse fra at sgge om indfgdsret i op til 15 ar efter straffens udstaelse?’.

| 1997 foretages ogsa en stramning af kravene for den mildere kriminalitet3®. Derudover fastslar
skrivelsen, at politiet skal gennemga ansagningen med ansa@ger og derved vurdere ansggers dansk-
kundskaber. Der indfgres krav om, at hvis restancer til det offentlige overstiger 50.000 kr., skal sa-
gen forelaegges indfgdsretsudvalget, ogsa selvom der er indgaet aftale om en afdragsordning. Ind-
fadsretsudvalget er nedsat af Folketinget og tager stilling til, om der kan gives dispensation fra geel-
dende krav.

I 1999 lempes lovgivningen pa en raekke omrader: dels lempes kravene til fravaer af kriminalitet bade
for den mildere og grovere kriminalitet, dels lempes krav til restancer, der ikke er skatter og afgifter,
fx hvis ansgger er uden beskeeftigelse og ikke har udsigt til at opna indtaegter ud over bistand, samt
mindre undtagelser i kravene om dansk sprog, hvis vedkommende ikke vurderes i stand til at lsere
sprog.

| 2002 pabegyndes atter en lang udvikling med gennemgaende stramninger3®, dog med en midler-
tidig lempelse under Thorning-regeringen (2011-2015). | 2002 stilles for farste gang krav om, at
danskkundskaber skal vaere dokumenteret med en prgve fra et sprogcenter, svarende til den nu-
veerende mundtlige Prgve i Dansk 1. Derudover strammes kravene til kriminalitet igen med udeluk-
kelser i leengere perioder end fgr 1999. Det kreeves, at der ikke er restancer til det offentlige, heller
ikke i tilfeelde af indgaede betalingsaftaler. Endelig fgjes for farste gang krav til at love troskab mod
Danmark og dansk lovgivning.

| 2006 tilfajes henvisning til straffelovens kapitel 12 og 134°, som vedrgrer landsforreederi og andre
ydre og indre anliggender med risiko for statens virke*'. Der tilfgjes krav om, at modtagelse af hjaelp
fra det offentlige ikke ma udgere mere end 1 ar af de seneste 5 ar. Sidstnaevnte krav om begraenset
hjeelp fra det offentlige strammes yderligere i 2008 til maksimalt 6 maneder de seneste 5 ar, hvoref-
ter det lempes igen i 2013 til 2% ar af de seneste 5 ar*2. P4 lige fod med reglerne for tidsubegraenset
ophold henholdsvis strammes og lempes lovgivningen for indfgdsret fra 2008 til 2013 ogsa i forhold
til kravet til dansk. 1 2008 strammes reglerne til at vaere bestaet med karakteren 4 i Prgve i Dansk 3
til i 2013 atter kun at kraeve bestaet Prgve i Dansk 243,

| 2015 strammes reglerne for kriminalitet, offentlig hjeelp og dansk sprog igen til det nuveerende
niveau med fx udelukkelse fra ansagning i 12 ar for personer med en dom med frihedsbergvelse pa
under 60 dage, krav om maksimalt 6 maneders offentlig forsargelse de seneste 5 ar og krav om
bestaet Prave i Dansk 344,

37 CIS nr. 11303 af 02/06/1995: https://www.retsinformation.dk/Forms/R0710.aspx?id=87474

38 CIR nr. 132 af 03/10/1997: https://www.retsinformation.dk/Forms/R0710.aspx?id=85787

39 CIS nr. 55 af 12/06/2002: https://www.retsinformation.dk/Forms/R0710.aspx?id=28901

40 Hvor reglerne i kapitel 12, "forbrydelser mod statens selvstaendighed og sikkerhed”, sigter til angreb, der truer staten udefra,
vedrgrer de forbrydelser, der er opregnet i kapitel 13, angreb mod statens indre sikkerhed. Reglerne i kap. 12-13 udger kernen
i PET’s arbejde (Vedsted-Hansen 2009).

41 CIS nr. 9 af 12/01/2006: https://www.retsinformation.dk/Forms/R0710.aspx?id=29017

42 CIR nr. 61 af 22/09/2008: https://www.retsinformation.dk/forms/R0710.aspx?id=122009

43 CIS nr. 9253 af 06/06/2013: https://www.retsinformation.dk/Forms/R0710.aspx?id=152087

44 CIS nr. 10873 af 13/10/2015: https://www.retsinformation.dk/Forms/R0710.aspx?id=174789
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3 Firepartsforhandlinger/ministermal og lignende

Ud over de angivne lovaendringer har perioden ogsa vaeret praeget af skiftende regeringer, der hver
har haft deres forskellige fokus pa integrationsomradet. Saledes har integration som sagsomrade i
labet af perioden vaeret varetaget af forskellige ministerier, herunder perioder i eget ministerie. De
skiftende regeringer og ministerietilknytninger kan have haft betydning for, hvordan integrationsind-
satsen har veeret forvaltet i kommunerne. Det skyldes dels den signalveerdi, der sendes fra centralt
hold, dels mere konkret de malsaetninger, som ministerierne udsender pa omradet via diverse mini-
stermal. Endelig vil en del af de ovenstéende lovaendringer veere udsprunget af skift i regeringsmag-
ten, skift af ministre eller pa baggrund af partsaftaler mellem regeringen og arbejdsmarkedets parter.
Nedenstaende tabel giver derfor et overblik over periodens skiftende regeringer, kendetegn for pe-
rioden samt punkter fra periodens firepartsaftaler i de tilfeelde, hvor de vedrarer integrationsomradet.

Tabel 3.1 Oversigt over skiftende regeringer, ministeromrade samt relevante partsaftaler for pe-
rioden 1997-2017
Periode Regering Hvad kendetegner perioden? Partsaftaler
Jan. 1993- | Poul Nyrup Rasmussen: Integration fandtes ikke som eget
nov. 2001 (S, R, CD, K) sagsomrade, men la under Inden-
(SogR) rigsministeriet. Indfedsret blev vare-
taget af Justitsministeriet.
Integrationsloven blev i denne peri-
ode fremsat af indenrigsminister
Thorkild Simonsen og vedtaget 1.
juli 1998.
Nov. 2001- | Anders Fogh Rasmussen: Integrationsministeriet (Ministeriet Firepartsaftale 2002:
feb. 2005 | (V og K) for flygtninge, indvandrere og inte- Aktiv start: grundlaeggende dansk og
gration) blev oprettet i 2001 ved re- hurtig kompetenceafklaring.
geringens tiltreeden.
Bertel Haarder var minister.
Feb. 2005- | Anders Fogh Rasmussen II: | Rikke Hvilshgj var minister. Firepartsaftale 2006:
nov. 2007 | (V og K) Udvidet trappemodel
Jobpakker
Nov. 2007- | Anders Fogh Rasmussen og | Birthe Renn Hornbech og Sgren Firepartsaftale 2010:
okt. 2011 Lars Lokke Rasmussen: Pind var ministre. FAgtefeelleforsgrges beskeeftigelse
(V og K) Kompetenceafklaring
Danskundervisningens kvalitet
Okt. 2011- | Helle Thorning-Schmidt: Integrationsministeriet blev nedlagt Firepartsaftale 2014:
juni 2015 (S,R, SF) og integrationssager overflyttet til Danskundervisning og traening pa
(S og R) Social- og Integrationsministeriet, arbejdsplads
mens Beskaeftigelsesministeriet Integrere danskundervisning og job-
overtog flygtninge og indvandrere pa | rettede tilbud
arbejdsmarkedet, og Justitsministe-
riet overtog udleendingeomradet,
herunder asyl og indfedsret. Under-
visningsministeriet overtog ansvaret
for danskuddannelse for udlaen-
dinge.
Juni 2015- | Lars Lgkke Rasmussen Ministeriet genoprettes som Udlaen- | Trepartsaftale 2016:
nu dinge, Integrations- og Boligministe- | Jobfokus i integrationsindsatsen
riet (fra november 2016 Udleendin- Bedre brug af asyl- og overgangs-
ge- og Integrationsministeriet). fase
Erhvervsrettet danskundervisning
Intensivering af integrationsindsats
Integrationsgrunduddannelse (IGU)
Bedre virksomhedsservice
Kilde: Udleendinge og Integrationsministeriets hjemmeside samt en raekke eksterne kilder (se i teksten).
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I Poul Nyrup Rasmussens regeringstid var integrationsomradet ikke defineret som eget sagsom-
rade, men var en del af Indenrigsministeriets ressortomrade. Det var saledes indenrigsminister Thor-
kild Simonsen, som i 1998 fremlagde forslag til Integrationsloven, der blev besluttet samme ar. |
denne periode blev arbejdsmarkedets parter kun sparsomt inddraget i de store arbejdsmarkedsre-
former, og der var ingen separate partsforhandlinger pa integrationsomradet.4®

Ved starten af Anders Fogh Rasmussens regeringstid blev integrationsministeriet oprettet — i farste
omgang med Bertel Haarder som minister. Det betad, at ansvaret for integrationsindsatsen 1a under
ét ressortministerium i stedet for at veere fordelt mellem flere. Omradet blev i det hele taget opprio-
riteret, og der gennemfartes en raekke forlig samt partsforhandlinger pa integrationsomradet i denne
periode. | forliget "Flere i arbejde” fra 2002 — som i store traek lagde grunden for reformen i 2004 —
var der fokus pa, at faglig og sproglig opkvalificering sa vidt muligt skulle ske med henblik pa tilknyt-
ning til en konkret arbejdsplads, fx ved brug af trappemodellen som vist i Figur 3.1, og ikke i sidelg-
bende spor. Trappemodellen blev bl.a. evalueret i Projekt virksomhedsrettet Integration, stgttet af
satspuljemidler, hvor erfaringerne med det erhvervsrettede fokus var positive, men ogsa pegede pa
behov for at forbedre samarbejdet mellem sprogcentre, kommuner og virksomheder46.

Figur 3.1  Trappemodellen for integrationsindsatsen

Aftale om princip for trinvis introduktion til arbejdsmarkedet
o
Lt Ordinaer
Lo ansaettelse
Tid = Fase 2
LT ’ Introduktion til
L ordinaer ansast-
Lo Fase 1 telse (arbejds-
o . pladsoplaering)
L i Virksomheds-
e prakrik
{arbejdsplads-
introduktion)
Em aktiv start

Note: Trappemodel praesenteret som led i regeringens reform "Flere i arbejde” 2002.
Kilde: Regeringens Integrations- og Udleendingepolitik, marts 2003.

| firepartsaftalen fra 2006 var der ogsa fokus pa trappemodellen, dvs. hvor danskuddannelse eller
afklaring tages ferst og virksomhedsredsrettede forlgb derefter. | denne partsaftale udvikles trappe-
modellen til anvendelse sammen med jobpakker og brug af mentor, dvs. redskaber, som stadig
fremhaeves i dag, men ikke ngdvendigvis sammen med en trappemodel.

45 Kilde: Mailand (2011).
46 Kilde: Oxford Research (2006).
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| firepartsaftalen fra 2010 var der ligeledes fokus pa kvaliteten af danskuddannelse, primaert i form
af midler til efteruddannelse af leerere. Alle firepartsaftalerne fra 2002, 2006 og 2010 har haft fokus
pa kompetenceafklaring4’.

Da Helle Thorning-Schmidts regering overtog magten i 2011, sendredes synet pa integrationsind-
satsen igen. Det var regeringens holdning, at integrationsomradet ikke skulle behandles seerskilt,
men indga under de enkelte ressortomrader, der hvor det gav mening. Det betad, at Integrations-
ministeriet blev nedlagt, og integrationssager blev overflyttet til Social- og Integrationsministeriet,
mens Beskeeftigelsesministeriet overtog flygtninge og indvandrere pa arbejdsmarkedet, Justitsmini-
steriet overtog omradet omkring Udleendingeloven, herunder sager vedrgrende asyl og indfadsret,
mens Undervisningsministeriet overtog ansvaret for danskuddannelse til voksne udleendinge.

| 2014 blev der i forlaengelse af firepartsaftalerne fra 2002, 2006 og 2010 gennemfart endnu en
firepartsaftale om integration — denne gang med Helle Thorning-Schmidts regering.*8 Aftalen inde-
holdt en raekke initiativer, der bl.a. skulle styrke danskkundskaberne hos indvandrere med ringe
sprogkundskaber. Blandt andet skulle der ivaerksaettes projekter, hvor den dansksproglige indsats
blev planlagt, sa den kunne traenes sidelgbende med fx praktik eller beskaeftigelse pa en arbejds-
plads.

Efter regeringsskiftet i 2015 blev Integrationsministeriet genoprettet, og regeringen indledte forhand-
linger om en sterre partsaftale, der ogsa til dels havde fokus pa integrationsomradet. Trepartsafta-
len, der blev indgaet i 2016, var i store traek primus motor for det paradigmeskift i integrationsind-
satsen, som regeringen lancerede med en reekke lovaendringer i 2016. De grundlaeggende elemen-
ter i aftalen var, at integrationsindsatsen i langt hgjere grad skulle malrettes mod arbejdsmarkedet,
og indsatsen skulle tilbydes meget tidligere.*® De vigtigste elementer i trepartsaftalen var saledes:

= Oprettelse af en toarig integrationsgrunduddannelse (IGU)
= Bedre brug af asyl- og overgangsfasen

= Flygtninge skal mgdes som jobparate

= Tidlig virksomhedsrettet aktiveringsindsats.

Der blev lagt op til, at initiativerne bl.a. skal understatte, at flygtninge og familiesammenfgrte er
motiverede for at arbejde, nar de kommer ud péa virksomhederne, og samtidig skal de understgtte,
at det er nemt for virksomhederne at deltage i indsatsen. Det blev pointeret i aftalen, at selvom det
er kommunernes ansvar at finde integrationsmuligheder i virksomhederne, sa er dette kun muligt,
hvis virksomheder og medarbejdere ogsa patager et ansvar for at abne op for flygtningene og de
familiesammenfgrte.

47 Bade AMU-skoler, erhvervsskoler, virksomheder og kommuner vurderer lgbende udleendinges kompetencer. Der er
udviklet en reekke arbejdsredskaber i tillaeg til de officielle vurderinger af medbragt uddannelse, der kan opnas fra
Styrelsen for Forskning og Uddannelse (en opgave, der tidligere la i Styrelsen for Videregaende Uddannelser, og tidli-
gere endnu under SIRIUS; Center for vurdering udlzendinges uddannelser). Bade KL og Styrelsen for Arbejdsmarked
og Rekruttering har udarbejdet redskaber til kompetencevurdering, se kompetenceweb.dk samt www.cabiweb.dk/kom-
petencekort.

48 DA’s hjemmeside og http://www.da.dk/bilag/Firepartsaftale%200m%20integration.pdf.

49 Beskaeftigelsesministeriets hjemmeside: http://bm.dk/da/Aktuelt/Politiske%20aftaler/Trepartsaftaler%202016.aspx.
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4 Jkonomiske incitamenter

De gkonomiske incitamenter for den beskeaeftigelsesrettede integration af flygtninge kan i grove traek
opdeles péa incitamenter over for de kommuner, der skal hjaelpe flygtningene i beskaeftigelse, incita-
menter over for de virksomheder, der skal ansaette flygtningene, og incitamenter over for flygtnin-
gene selv. Vi vil i det nedenstaende gennemgé de gkonomiske incitamenter, som er indeholdt i
Integrationsloven.

41 Jkonomiske incitamenter over for kommunerne

Med kommunernes integrationsansvar, som de overtog i 1999, harte ogsa forsgrgeransvaret for alle
flygtninge med asyl som opholdsgrundlag. Da fordelingen af flygtningene bestemmes fra centralt
hold og dermed ikke er muligt at pavirke for den enkelte kommune, er modtagerkommunerne i stedet
blevet kompenseret ved en reekke tilskud for hver flygtning i integrationsperioden.

Disse statslige tilskud bestar af en raekke forskellige elementer, som i et vist omfang har aendret
indhold og omfang i den undersggte periode, men som udgangspunkt bestar af:

= Refusion af forsgrgelsesudgifter

= Grundtilskud

= Tilskud i introduktionsperioden

= Tilskud i forbindelse med danskuddannelse
= Resultattilskud.

Staten refunderer kommunens udgifter til danskuddannelse og beskaeftigelsesindsatser for delta-
gere, der hgrer under Integrationsloven. Det er et krav for hjemtagelse af den statslige refusion af
kommunernes udgifter, at udlaendinge deltager i aktiviteterne. Ved udeblivelse mistes 3 maneders
refusion, hvorefter der Igbende folges op péa indberetninger om yderligere udeblivelse.

Resultattilskud blev tilfgjet i forbindelse med aendring af Integrationsloven i 2003 med virkning fra 1.
januar 20045° og bestar af tilskud, der udbetales, hvis en flygtning opnar beskeeftigelse eller bestar
danskuddannelsen pa et niveau, der er fastsat som mal i resultatkontrakten inden for den trearige
integrationsperiode.

Tabel 4.1 Oversigt over elementerne i statens tilskud til kommunerne i perioden efter kommu-

nerne overtog ansvaret for integration af flygtninge og familiesammenforte

Tilskuds- Lov nr. 474 af Lov nr. 425 af Lov nr. 104 af LOV nr. 994 af Lov nr. 705 af

element

1. juli 1998

(ikrafttraeden
1. jan. 1999)

10. juni 2003
(ikrafttraeden
1. jan. 2004)

7. feb. 2007
(ikrafttreeden
1. jan. 2008)

30. aug. 2015
(ikrafttreeden
4. jan. 2016)

8. jun. 2017
(ikrafttreeden
1. jan. 2018)

(uafthaengig af

integrationsper-
sonens beskaef-
tigelsesstatus)*

Refusion af for- | 75 % 75 % 50 % Refusionstrappen. | Refusionstrappen.
sgrgelsesudgift Dog 50 % af ud- Dog 50 % af ud-
gifter til hjeelp i gifter til hjeelp i
seerlige tilfeelde. seerlige tilfeelde.
Grundtilskuddet | 3.400 kr./md. 4.211 kr./md. 3.469 kr./md. 2.366 kr./md.

50
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Tilskuds-
element

Lov nr. 474 af
1. juli 1998

(ikrafttraeden
1. jan. 1999)

Lov nr. 425 af
10. juni 2003
(ikrafttraeden
1. jan. 2004)

Lov nr. 104 af
7. feb. 2007
(ikrafttreeden
1. jan. 2008)

LOV nr. 994 af
30. aug. 2015
(ikrafttreeden
4. jan. 2016)

Lov nr. 705 af
8. jun. 2017
(ikrafttreeden
1. jan. 2018)

Tilskud i intro- 5.200 kr./md. hvis | 6.500 kr./md. det | 50 % af udgifter til | 50 % af udgifter til | 50 % af udgifter til
duktionsperio- aktiveret forste ar, herefter: | introduktionspro- | introduktionspro- | introduktionspro-
den .« | gram inden for r&- | gram inden for rd- | gram inden for ra-
3.300 kr./md. for 6.500 kr./md. hvis . . .
ikke-aktiverede Igntilskud eller dighedsbelab dighedsbelab dighedsbelab
virksomheds- (Aktivering) (Aktivering) (Aktivering)
praktik
5.500 hvis VOPT
4.471 kr./md. hvis
kun danskuddan-
nelse
Dansk- 950 kr./md. for 2.044 kr./md. hvis | 50 % af udgifter til | 50 % af udgifter til | 50 % af udgifter til
uddannelse udlaending i deltagelse i danskuddannelse | danskuddannelse | danskuddannelse
danskuddannelse | danskuddannelse | |,qen, for radig- Inden for radig- Inden for radig-
hedsbelagb hedsbelab hedsbelab
Radighedsbelgb 70.000 kr. 73.000 kr. 36.053 kr.
for udgifter
under introdukti-
onsprogrammet
Resultattilskud:
Uden 30.000 kr. pr. per- | 40.000 kr. pr. per- | 44.006 kr. pr. per- | 75.000 kr. pr. per-
forsgrgelse son. i introdukti- son i introdukti- son i introdukti- son inden for for-
onsprogram i be- | onsprogram i be- | onsprogram i be- | ste 3 ar, og
skeeftigelse i min. | skeeftigelse i min. | skeeftigelse/ordi- 50.000 kr. pr. per-
6 mdr. 6 mdr. neer uddannelse i | son inden for 4.
min. 6 mdr. og 5. ar i beskeef-
tigelse/ordinaer
uddannelse i min.
6 mdr.
Dansk- 20.000 kr. pr. 30.000 kr. pr. 33.005 kr. pr. 32.000 kr. pr.
uddannelse prove prave prave prave
Forsgrgelses- Introduktions- 2004-2007: intro- | 2007-2011: intro-
type* ydelse 1999- duktionsydelse pa | duktionsydelse pa
2000: lavere end | niveau med start- | niveau med start-
kontanthjeelp hjeelp hjeelp
2000-2002-niveau 2011-2015: kon-
som kontanthjeelp tanthjeelp
2002-2004-niveau 2015-: integrati-
som starthjaelp onsydelse: lavere
end kontanthjeelp

Note: 1 VOP star for Vejledning og Opkvalificering, der er et tilbud i Lov om en aktiv beskeeftigelsesindsats.
* Niveau af forsgrgelsen fremgar af Tabel 4.2.
# Til deekning af udgifter til boligplacering og introduktionsprogram.

Kilde: Retsinformation.

Kommunens incitament til at yde en stor indsats over for integrationspersonerne vil ikke kun af-
haenge af de tilskud og refusioner, som kommunen modtager for integrationspersonerne, men ogsa
af hvad de modtager for andre udsatte grupper, der modtager offentlig forsgrgelse. Hvis udgiften til
én gruppe udsatte er markant hgjere end udgiften til en anden gruppe, og den indsats, man forventer
at skulle bruge for at flytte borgeren ud af ledighed, er ens for begge grupper, sa vil kommunen have
incitament til at fokusere indsatsen pa den dyreste gruppe. Det kan derfor have potentiel relevans
at sammenligne refusionssatserne pa forsargelsen under integrationsprogrammet med refusions-
satserne for andre typer offentlig forsgrgelse. Derudover har denne sammenligning ogsa relevans i
forhold til det skift, der sker i refusionen, nar en integrationsperson afslutter integrationsperioden.
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Som det fremgar af Tabel 4.1, er der isaer i starten af perioden et markant statstilskud for hver
flygtning under integrationsprogrammet. Frem til 1. januar 2008 blev ydet et statstilskud pa 75 % for
udgifter til forsargelse. Til sammenligning ydede staten et tilskud pa 50 % pa udgiften til forsgrgelse
for kontanthjeelpsmodtagere, som givet vis er den gruppe, der bedst kan sidestilles med personer i
integrationsprogrammet. Denne forskel aendres efter 2007, hvor refusionen pa forsgrgelsesudgiften
falder til 50 %, samtidig med at refusionen pa kontanthjzelp aret far er blevet aendret til 33 % og
66 % for henholdsvis passive og aktive kontanthjeelpsmodtagere. Det betyder, at der i perioden
2007-2011 gives en hgjere refusion til kontanthjaelpsmodtagere i aktivering end til flygtninge under
integrationsprogrammet, mens der i alle gvrige perioder gives en hgjere refusion til personer under
integrationsprogrammet. | Figur 4.1 er forskellen i refusionssatserne illustreret, idet den rade graf
viser refusionssatsen over tid for integrationspersoner, mens de tre stiplede grafer viser refusions-
satsen for kontant-/uddannelses-/starthjeelp i henholdsvis virksomhedsrettet aktivering, vejledning
og opkvalificering eller passiv forsgrgelse. | forhold til kommunernes incitament til at hjaelpe integra-
tionspersoner i beskaeftigelse vil der gennem hele perioden vaere en starre besparelse for kommu-
nen ved at fa en kontanthjeelpsmodtager i beskeeftigelse i forhold til en integrationsperson — bade
fordi kontanthjaelpen hele perioden er pa samme niveau eller hgjere end introduktionsydelsen, og
fordi den statslige refusion for kontanthjeelp i store dele af perioden er lavere. | perioden 2007-2011
er refusionen godt nok hgjere for kontanthjaelpsmodtagere i aktivering, men i samme periode er
forsgrgelsesniveauet betydeligt lavere for integrationspersoner, s& kommunens udgift til forsargelse
af integrationspersoner stadig er lavere end til kontanthjaelpsmodtagere. Tilsvarende vil kommunen
i perioden 2007-2015 have incitament til at fokusere den aktive beskaeftigelsesindsats (fra 2011-
2015 dog kun den virksomhedsrettede indsats) mod kontanthjaelpsmodtagere i forhold til mod inte-
grationspersoner. Det betyder, at hvis en kommune i denne periode havde lavet aftale med en virk-
somhed om at kunne tage 10 udsatte ledige i virksomhedspraktisk, sa ville det vaere gkonomisk
mere fordelagtigt for kommunen at sende kontanthjaelpsmodtagerne afsted frem for integrationsper-
sonerne, da kommunen kunne fa 20-30 procentpoint mere i refusion for en kontanthjaelpsmodtager
i virksomhedspraktik end pa passiv forsgrgelse, mens refusionen ville vaere uaendret for integrati-
onspersonen.

Den 1. januar 2016 tradte den store reform af refusionssystemet i kraft®', hvilket betyder, at den
ydelse, som udleendinge under integrationsprogrammet modtager, fremadrettet indgar i samme re-
fusionstrappemodel som alle andre kommunale ydelser.52 Det indebeaerer, at kommunen modtager
80 % i refusion de farste fire uger, borgeren modtager en kommunal ydelse; fra uge 5-26 modtager
kommunen 40 %, fra uge 27-52 30 %, og efter 52 uger pa kommunal forsgrgelse modtager kom-
munen blot 20 % i refusion af udgifter til forsargelse.

Endelig er den seneste reform af finansiering af udgifter under Integrationsloven tradt i kraft pr. 1.
januar 2018. Denne lov reducerer det maksimale belgb, som staten refunderer af kommunernes
udgifter under introduktionsprogrammet, fra 73.000 kr. til 36.053 kr. (radighedsbelgbet, ogsa kaldet
refusionsloftet), samtidig med at beskeeftigelsestilskuddet blev heevet fra 40.000 kr. til 75.000 kr.
Dermed giver man kommunerne gget incitament til at fa integrationspersoner i beskaeftigelse og il
at gagre det billigere.

51 Se naermere her: http://star.dk/da/Reformer/Refusionsreformen-2015/Love-bekendtgoerelser-og-vejledninger.aspx.
52 Dog er skanejob og efterlgn p.t. holdt uden for modellen.
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Figur 4.1  Satser for den statslige refusion af udgifter til sociale forsgrgelsesydelser, 2002-2015.
Rgad kurve daekker integrationspersoner, og stiplede kurver deekker gvrige modtagere
af starthjeelp, kontanthjaelp og uddannelseshjzselp
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- == @vrige ledige i aktiv i vejledning og opkvalificering**
= . Jvrige ledige i virksomhedsrettet aktivering**

Note: * | perioden har dette daekket over introduktionsydelse, kontant-/uddannelseshjaelp eller integrationsydelse.
** Deekker over kontanthjeelp, uddannelseshjeelp eller starthjaelp for ikke-integrationspersoner.
Kilde: Egen tilvirkning pa basis af eendringer i Lov om aktiv socialpolitik og Integrationsloven. Retsinformation.

Ud over refusion af udgifter til forsgrgelsesydelsen gives ogsa et generelt tilskud under integrations-
programmet, der er tilteenkt at deekke de udgifter, som kommunen matte have til aktiviteter under
integrationsprogrammet. Indtil 2008 udgjorde dette tilskud et fast belgb, der dog var afhaengigt af,
hvorvidt personen var aktiveret eller ej. Fra 2008 blev dette tilskud givet pa baggrund af den faktiske
udgift til aktivering.

Endelig gives i hele perioden et grundtilskud, der er uafhaengigt af integrationspersonens beskaefti-
gelses- og aktiveringsstatus. Dette tilskud gives til deekning af generelle udgifter til modtagelse af
flygtninge i kommunen, fx til udgifter til boligplacering, administrative udgifter m.m.

4.2 Incitamenter over for integrationspersonen

De nytilkomne udlzendinge kan ligeledes drives af forskellige incitamenter til at opna beskeeftigelse.
Et veesentligt incitament er formentlig det skonomiske incitament, dvs. den gkonomiske gevinst, der
matte vaere, nar en person gar fra offentlig forsgrgelse til beskaeftigelse. Dette pavirkes bade af den
lzn, som integrationspersonen kan fa, og den ydelse, som modtages uden beskeeftigelse. Som det
fremgar af Tabel 4.2, har det offentlige forsgrgelsesniveau for personer under integrationsprogram-
met varieret en del over den 20-arige periode, som vi fglger. | grove traek varierer ydelsen mellem
at ligge pa niveau med kontanthjeelp og et par tusinde kroner under niveau for kontanthjeelpen. De
starste spring ses dels i 2002, hvor starthjeelpen indferes, og igen i 2012, hvor introduktionsydelsen
afskaffes, og der i stedet udbetales kontanthjeelp eller uddannelseshjaelp under integrationsperio-
den. Dette medfaerer et markant hgjere offentligt forsgrgelsesniveau blandt forsgrgere af egne bgrn
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i hjemmet. Til gengeeld er forskellen minimal for unge under 30 ar, der ikke har bgrn. Tilsvarende
fald ses, da integrationsydelsen indfgres i september 2015.

Tabel 4.2

1999

a)

Enlig forsgrger af eget

2000 2002
b) c)

2004

2011 2012 2014

e)  Uddsf)

2014
Kth# f)

Niveauer for forsagrgelsesydelse under integrationsprogrammet (udvalgte ar)

2016
9)

2017

S 7.000 9.865 6.379  6.800 8.300 10.245 11.888 14.416 12.019 12.211
barn i hjemmet
Gift forsarger af eget 7000 9.865 5289 5600 6.900 10.245 11.888 14.416 8.411  8.546
barn i hjemmet
Over 30 ar, bor ikke hos " " .« 4493/ 5523/
forasldre 5.000* 7.410 5.103 5419  6.660% 7.711 - 10.849 6.010 6.106
Under 30 ar, borikke hos g gogex 7410 4.231* 4493~ 5523 4969 5945 6992 6.010 6.106
foraeldre
Under 30 ar, bor hos 5000 7.410 2103 2233 2745* 2195 2562 3374 2590 2631
Foraeldre
Tilleeg for bestaet Dansk- B 1517 1.541
prgve 2
Ydelsens bensevnelse Introduktionsydelse Kontant-/uddannelses- Integrations-
(pa starthjeelpsniveau hjaelp (1/1/2012-1/9/2015) ydelse (fra
fra 1/7/2002) 1/9/2015)
Hvilken lov angiver Integrationslov Lov om aktiv socialpolitik

niveau:

(indtil 1/7/2002)

(fra 1/7/2002)

Note: a) Lov nr. 474 af 1/7/1998
b) LOV nr. 57 af 25/1/2000
c) LOV nr. 361 af 6/6/2002
d) LOV nr. 1364 af 28/12/2011

e) LBK nr. 190 af 24/2/2012: desuden nedsaettes ydelsen efter 6 maneder for unge under 25 ar.

f) LOV nr. 894 af 4/7/2013

g) LOV nr. 1000 af 30/8/2015
1 Udd: Uddannelseshjeelp

# Kth: Kontanthjaelp

* over 25 ar (lav takst: gift/hgj takst: enlig)

** under 25 ar.

Kilde: Retsinformation.

Ud over de direkte incitamenter til integration via beskeeftigelse gives der sidst i perioden ogsa gko-
nomiske incitamenter til integration via feerdigggrelse af danskuddannelse. Saledes gives der fra
2016 et manedligt tillaeg til integrationsydelsen pa omkring 1.500 kr. til de integrationspersoner, der
har bestaet Prave i Dansk 2 eller hgjere.

Ud over de gkonomiske incitamenter er der hen over perioden ogsa en raekke incitamenter eller
barrierer til bestaelse af danskuddannelsen eller opnaelse af beskaeftigelse, der i stedet retter sig
mod at opna permanent ophold.

Tabel 4.3 opsamler nogle af disse loveendringer, der ogsa blev gennemgaet i kapitel 2. Som det
fremgar af tabellen, er denne type incitamenter blevet flere, og kravene, der driver dem, er blevet

skaerpet.
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Tabel 4.3 Oversigt over ikke-gkonomiske incitamenter over for flygtninge og familiesammen-
farte til flygtninge

Lov

LOV nr. 473 af 01/07/1998

Krav til permanent ophold

Gennemfert integrationsprogram

LOV nr. 608 af 17/07/2002

Bestaet danskprgve

LOV nr. 425 af 10/06/2003

Mulighed for hurtigere varigt ophold, hvis udlaendingen er fast tilknyttet arbejdsmarkedet
(seneste 3 ar for personer med minimum 5 ars ophold).

LOV nr. 379 af 25/04/2007

Krav: fast tilknyttet arbejdsmarkedet 2,5 ud af seneste 3 ar

LOV nr. 572 af 31/05/2010

Pointsystem: Krav til bestaet Prave i Dansk 2 og enten bestaet preve i Prgve i Dansk 3
eller i gang med ordinzer uddannelse eller beskaeftigelse i 4 ud af seneste 4,5 ar

LOV nr. 572 af 18/06/2012

Afskaffer pointsystem
Krav til bestaet Prgve i Dansk 1
Krav til uddannelse eller beskaeftigelse i 3 ud af seneste 5 ar

LOV nr. 102 af 03/02/2016

Krav til bestaet Prgve i Dansk 2

Krav til beskaeftigelse i 2,5 ud af seneste 3 ar samt 2 af fglgende:
a) bestaet medborgerskabsprave

b) indkomst 270.000 + kr. de seneste 2 ar

c) bestaet Prove i Dansk 3

LOV nr. 436 af 09/05/2017

Som ovenfor, men krav om ordineer beskeeftigelse i 3,5 ud af 4 ar

Kilde: Retsinformation.
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5 Samlet overblik over perioden

Nedenstaende figur viser et samlet overblik over periodens vigtigste lovaendringer rettet mod flygt-
ninges og familiesammenfgrte til flygtninges integration pa det danske arbejdsmarked.

AEndringerne er farvelagt for at give et bedre overblik over hvilke omrader der bergres:

Gule felter: aendringer i Integrationsloven

Megrkegule felter: aendringer i forsgrgelse (Lov om aktiv socialpolitik)
Grgnne felter: aendringer i danskuddannelsesloven

Bla felter: @endringer vedrgrende varig opholdstilladelse og indfadsret.

De bla og r@de pile indikerer perioder med henholdsvis borgerlige og socialdemokratisk ledede re-
geringer.
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Figur 5.1  Samlet overblik over lovaendringer 1997-2017, der har betydning for flygtninge under
integrationsprogrammet
1997 1997: Krav til statsborgerskab strammes, fx i for-
hold til fraveer af kriminalitet. Politiet skal vurdere
ansggers danskkundskaber. Krav til restancer til
det offentlige.
1998
1. januar 1999: Integrationsloven indferes. 1999
| 1999: Kravene til statsborgerskab lempes igen.
1. januar 1999: Lov om undervisning af voksne
indvandrere m.fl. (Danskuddannelsesloven) indfg-
res.
1. marts 2000: Introduktionsydelse szettes pa 2000
niveau med kontanthjeelp.
\
1. februar 2001: Indseettelse af en raekke punkter, 2001
der papeger integrationspersonernes beskeeftigel-
sesrettede pligt.
2002 1. januar 2002: De facto flygtningestatus afskaffes
1. juli 2002: Der udbetales starthjeelp/integrations- og erstattes af midlertidig beskyttelsesstatus. Krav
ydelse til personer, der har opholdt sig i landet til ophold haeves fra 3 ar til 7 ar for varig opholds-
mindre end 7 ud af de seneste 8 ar. Regler om tilladelse (Udlzendingeloven).
udbetaling af ydelse flyttes fra Integrationsloven til
Lov om aktiv socialpolitik. Geelder kun udlzen-
dinge, der far ophold efter 30. juni 2002.
2003 Mulighed for hurtigere varigt ophold, hvis udlaen-
dingen er fast tilknyttet arbejdsmarkedet (seneste
3 ar for personer med minimum 5 ars ophold).
1. januar 2004: Krav om aktivitet i integrationspe- 2004
rioden heaeves fra 30 til 37 timer om ugen, &n-
dring af finansiering af integrationsprogrammet,
resultattilskud indfares (Integrationsloven).
1. juli 2005: Danskuddannelsen ggres mere er- 2005
hvervsrettet. Undervisningen opdeles i tre uddan-
nelser a 6 moduler, og der indfgres taxametersty-
ring. Det tillades, at private sprogskoler kan ud-
byde undervisningen.
1. april 2006: Uddannelsespligt for unge mellem 2006
18 og 25 ar uden problemer ud over ledighed.
2007
Varigt ophold: Krav om ordinzer beskeeftigelse
A 4 aendret til 2,5 ud af 3 ar (Udlzendingeloven).



1. januar 2008: /Andring af finansiering af integra- 2008
tionsprogrammet, 50 % refusion inden for loft
(Integrationsloven).

2009
1. juli 2010: Regel om gensidig forsgrgerpligt po- 2010
interes i loven. Indfarelse af medborgerskabskur-
sus.
1. juli 2011: Ikke laengere muligt for kommunerne 2011 ) i
at anvise nyankomne udlzendinge til bolig i ghet- Varigt ophold: Krav om ophold sendret fra 5 til 4 ar
toomrader (Integrationsloven). v samt krav til bestaet Dansk Prgve 2 (Udleendinge-
loven).
1. januar 2012: Opheevelse af starthjeelp og intro- 2012

duktionsydelse. | stedet anvendes kontanthjeelp
under integrationsprogram (Lov om aktiv social-
politik og Integrationsloven).53

1. juli 2013: Indfgrelse af en helheds- og familie- 2013
orienteret integrationsplan samt tilbud om hel-
bredsmaessig vurdering hos lzege (Integrationslo-

ven).
2014
Varigt ophold: Krav om ordinzer beskaeftigelse
aendret til 3 ud af 5 ar. Krav om ophold eendret fra
4 til 5 ar (Udleendingeloven).
1. september 2015: (Gen)Indfgrelse af integrati- 2015
onsydelse (Lov om aktiv socialpolitik og Integrati-
onsloven). \ 4
1. januar 2016: Retten til danskuddannelse for- 2016
leenges fra 3 ar til 5 ar, og 37-timers aktiverings- Varigt ophold: Krav om ordinger beskeeftigelse
kravet aendres til maksimalt 15-timers danskud- eendret til 2,5 ud af 3 ar. Krav om ophold aendret
dannelseskrav (Integrationsloven). fra 5 til 6 ar (Udlaendingeloven).
1. juli/1.oktober 2016: Malretning af program mod
beskeeftigelse, bl.a. vurderes alle flygtninge
jobparate de fgrste 3 maneder. A£ndring af finan-
siering, bl.a. indfgres refusionstrappen (Integrati-
onsloven).
1. januar 2018: Andring af finansiering af integra- 2017
tionsprogrammet, resultattilskud @ges, maksimal Varigt ophold: Krav om ordinzer beskeeftigelse
refusion nedsaettes (Integrationsloven). aendret til 3,5 ud af 4 ar. Krav om ophold aendret
\ fra 6 til 8 ar (Udlaendingeloven).

Note: Rad pil symboliserer en periode med en socialdemokratisk ledet regering, mens bl& pil symboliserer en periode med en borgerlig ledet r
Kilde: Egen tilvirkning pa basis af information fra Retsinformation.

5.1 Aktivering og forsgrgelse af flygtninge og familiesammenfgarte til
flygtninge over perioden

Som en opfelgning pa de mange lov- og rammeeendringer, der har vaeret i perioden, ser vi i dette
afsnit pa, i hvor hgj grad de flygtninge og familiesammenfarte il flygtninge, der er kommet til landet
i perioden, har gjort brug af de forskellige elementer i integrationsprogrammet. Specifik ser vi pa,
hvor meget de har veeret aktiveret virksomhedsrettet, i anden aktivering og i danskuddannelse, samt
i hvilket omfang de modtager offentlig forsgrgelse.

Ud over de lovmaessige rammer vil den generelle konjunktur i landet ogsé kunne have betydning for
flygtningenes beskeeftigelsessituation i arene efter ankomst. Perioden startede med en mindre af-
matning oven pa finans- og it-krisen i 2001-2003, hvorefter en staerk hgjkonjunktur tog fart fra 2004
og frem til 2007/2008, hvorefter en periode med recession fulgte. Efter 2013 ser gkonomien atter
ud til at veere pa vej op igen. Disse konjunkturperioder er illustreret i Figur 5.2, der viser beskaefti-
gelsen i bygge- og anlaegsbranchen i hele landet for perioden 2000-2017, da denne branche ofte

53 | den forbindelse overgar lovteksten om udbetaling af forsgrgelsesydelse under integrationsprogrammet fra Integrationsloven
til Lov om aktiv socialpolitik.
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anvendes som indikator for landets konjunkturudvikling. Den generelle ledighedsudvikling halter ofte
lidt bagefter og kan se veesentligt anderledes ud for andre grupper.

Figur 5.2 lllustration af konjunkturudviklingen i Danmark fra 2000-2017. Antal beskaeftigede i
bygge og anlagsbranchen

Beskaftigede ved bygge og anlaeg

Art: lalt | Branche (DBOT): F Bygge og anlaeg = Sassonkorrigering: Sasonkorrigeret
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Note: De lodrette orange streger er egen tilvirkning og angiver perioden med skiftende konjunkturer.
Kilde: Danmarks Statistik. Statistikbanken

| Figur 5.3 er tidsprofilerne for andelen af offentlig forsargede angivet for hver argang af nytilkkomne
flygtninge i perioden 1998-2016. For de fleste profiler geelder det, at der ses en stigning i andelen af
offentligt forsergede i lgbet af det farste halve til hele ar efter ankomst til kommunen. Denne stigning
skyldes sandsynligvis en forsinkelse i udbetalingen eller registreringen af den offentlige forsergelse
blandt nogle af de nytilkkomne. Toppunktet for hver kurve angiver saledes udgangspunktet for, hvor
mange af de nytilkomne der er offentlig forsgrgede. Det fremgar af figuren, at dette toppunkt falder
over perioden, sa andelen af offentlig forsergede gar fra at vaere over 92 % i 2002 til omkring 80 %
i 2007. | samme periode ses overfgrselsprofilerne ogsa at aftage kraftigere og kraftigere, sa alle
argange af nytilkomne flygtninge og familiesammenfarte til flygtninge fra 1998-2002 ender pa
samme niveau pa 40 % offentligt forsgrgede i 2008, mens argangene fra 2003-2005 lander pa om-
kring 32 % offentligt forsgrgede i 2008.

For de flygtninge, der kom til landet i perioden 2007-2012, fremgar det desuden, at andelen pa
offentlig forsargelse falder markant langsommere end for de tidligere og senere ankomne argange.
Forskellene i haeldningen pa kurverne er i seerlig grad drevet af naesten lodrette kurver i arene 2007-
2008 for dem, som kom i 2005-2006, hvilket betyder, at disse argange hurtigere har forladt offentlig
forsgrgelse. Ikke desto mindre lander de pa sigt pa nogenlunde samme forsgrgelsesniveau som
dem, der ankommer senere og har haft sveerere ved at komme hurtigt ud af offentlig forsgrgelse.
Det kunne tyde pa, at chancen for at komme hurtigt ud af offentlig forsgrgelse i hgj grad har veeret
pavirket af konjunkturerne, mens det i mindre grad geelder det langsigtede niveau.

Pa lzengere sigt er de flygtninge og familiesammenfarte, der kom til Danmark fgr 2002, i mindre
grad offentligt forsgrget end de, der kom til Danmark efter 2002. Vi kan ikke sige, hvad denne forskel
skyldes, og disse tal skal generelt tolkes med forbehold, da vi ikke har kontrolleret for eendringer i
sammensaetningen af flygtninge over perioden. | kapitel 2 sa vi, at sammensaetningen andrer sig
med hensyn til, hvilke oprindelseslande flygtningene kommer fra, og at en stigende andel placeres
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pa Danskuddannelse 1 og dermed umiddelbart ser ud til at have darligere skole- og uddannelses-
baggrund end de, der ankom tidligere i perioden.

Disse mulige effekter af konjunkturforhold pa forskellige flygtningearganges beskaeftigelsesrettede
integration vil det sdledes veere oplagt at undersgge naermere i den videre forskning.

Figur 5.3  Andel af nytilkomne flygtninge og familiesammenferte til flygtninge pa offentlig forser-
gelse i perioden 2000-2016 fordelt pa indvandringsar

0,9

0,8

0,7

0,6

0,5

0,4

0,3

0,2
0,1

0
1614927125103 816114 9271251038 16114927125103 8 161149

2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016

1998 e 1999 2000 2001 2002 e 2003 s 2004
e 2005 s 2006 e 2007 — 2008 e— 2009 2010 2011
2012 — 2013 — 2014 2015 2016

Note: Der er usikkerhed i forsgrgelsesregistreringerne far 2000, og derfor vises kurverne fgrst fra 2000 og frem.
Kilde: Egen tilvirkning baseret pa STARs forlgbsdatabase DREAM samt opholdsgrundlagsdata fra Integrationsministeriet.

| Figur 5.4 vises de gennemsnitlige aktiveringsgrader blandt ledige flygtninge under integrationspro-
grammet. Figuren viser fordelingen af brugen af vejledning og opkvalificering, virksomhedsrettet
aktivering og perioder uden aktivering siden 2000. Fra 2007 og frem viser figuren desuden brugen
af danskuddannelse, og hvordan den virksomhedsrettede aktivering har veeret kombineret med
danskuddannelse.
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Figur 5.4 Aktiveringsgrader under integrationsprogrammet blandt ledige flygtninge i perioden
2000-2016, samt danskuddannelse, 2007-2016
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Note: Der er usikkerhed i forsgrgelsesregistreringerne fgr 2000, og derfor vises kurverne farst fra 2000 og frem.
* VR = Virksomhedsrettet aktivering, ** VOP = Vejledning og opkvalificering.
# Der er adgang til data vedrgrende danskuddannelse fra 2004, men da gennemsnittet beregnes over hele integra-
tionsperioden, indgar danskundervisning ferst i grafen fra 2007. En flygtning defineres som aktiv pa danskuddan-
nelse, hvis vedkommende en given maned har et positivt antal skemalagte timer. Kategorien "Dansk” inkluderer
danskuddannelse alene samt dansk kombineret med vejledning og opkvalificering og med ordinger uddannelse.

Kilde: Egen tilvirkning baseret pad STARs forlgbsdatabase DREAM samt opholdsgrundlagsdata fra Integrationsministeriet.

Det fremgar af figuren, at vejledning og opkvalificering har udgjort den starste andel af flygtningenes
tid under integrationsprogrammet, men som det ogsa fremgar fra 2007 og frem, sa skyldes denne
store andel i vejledning og opkvalificering sandsynligvis, at deltagelse i danskuddannelse registreres
som vejledning og opkvalificering i kommunernes registreringer. Af figuren ses det endvidere, at den
virksomhedsrettede aktivering steg fra at udgere ca. 5 % i starten af 2000 til at udggre ca. 15 % i
starten af 2004. Dette niveau er stort set konstant frem til 2015, hvor den virksomhedsrettede akti-
vering stiger til over 20 %. Denne udvikling sker udelukkende for andelen, der deltager i virksom-
hedsaktivering kombineret med danskuddannelse, mens andelen, der kun deltager i virksomheds-
rettet aktivering, konstant ligger pa omkring 2 % i hele perioden. Kombinationen af danskuddannelse
og virksomhedsrettet aktivering er defineret som de maneder, hvor flygtninge under integrationspro-
grammet deltager i begge typer aktiviteter. Andelen, der ikke deltager i beskeeftigelsesindsatser
(passive) under integrationsprogrammet, ligger ogsé stort set konstant pa 20-25 % over hele perio-
den fra ca. 2002 og frem, dog med en stigning pa op til 4 0% omkring 2007.

Figuren viser, at kommunerne allerede inden lovaendringen medio 2016, der bl.a. bestod af malret-
tede beskaeftigelseskrav, havde igangsat en mere virksomhedsrettet beskeeftigelsesindsats for
denne malgruppe. Endvidere fremgar det, at der sker et lille fald mellem 2011 og 2015 i den del af
virksomhedsaktiveringen, der ikke foregar samtidig med danskundervisning.

Andringerne i perioden bgr ogsa ses i lyset af konjunkturaendringerne. Eksempelvis kan udviklingen
fra 2009 og frem formentlig delvis forklares af lavkonjunkturen, som medferte @get arbejdslgshed.
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Det er sandsynligt, at kommunerne har haft sveert ved at etablere praktikker eller Igntilskudsordnin-
ger pa virksomhederne i denne periode. Endvidere kan samme forklaring, med omvendt fortegn,
formentlig medvirke til at forklare stigningen efter 2014, idet Danmark bevasgede sig ind i en periode
med hgjkonjunktur igen. Det kan under alle omstaendigheder konkluderes, at der er sket en stigning
i antal maneder i bade danskuddannelse og virksomhedsaktivering i perioden 2007-2017.

Figur 5.5 Andelen af nytilkomne flygtninge, der har bestaet Danskprgve 1, 2 eller 3 tre ar efter
ankomst
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Note: Andelen af bestdede males blandt de flygtninge og familiesammenfarte til flygtninge, der har veeret i landet i 3 ar pa
maletidspunktet.

Kilde: Egen tilvirkning baseret pa danskuddannelsesdata og opholdsgrundlagsdata.

De fleste flygtninge er indskrevet pa danskuddannelse under hele integrationsperioden, men der
kan veere forskel pa hvor aktive deltagerne er i forhold til gennemfgrsel af de enkelte moduler og de
afsluttende eksamener. | Figur 5.5 praesenteres derfor udviklingen over kalenderéar i andelen af flygt-
ninge, der efter 3 ar i Danmark har bestaet henholdsvis Dansk 1, Dansk 2 eller Dansk 3. Som det
fremgar, er der over perioden en stigning i andelen, der har bestaet Dansk 1 og Dansk 2, mens
andelen, der har bestaet Dansk 3, er faldende. Stigningen for Dansk 1 passer med den stigning, der
i samme periode ses for andelen af indplacerede pa niveau 1, med 20 % indplacerede i 2007 og
knap 40 % indplacerede i 2014 (Figur 1.3). Til gengeeld er det ikke nemt at aflaese en sammenhaeng
med de lovaendringer i forhold til opholdskrav, der szetter krav til bestaelse af danskuddannelsen.
Fra 2010 til 2012 var kravet, at Dansk 2 skulle vaere bestaet; fra 2012 til 2016 var kravet Dansk 1,
og siden 2016 har det igen veeret et krav for varigt ophold, at Dansk 2 skal vaere bestaet. Disse skift
kan dog ikke umiddelbart aflaeses i grafen, men da grafen ikke er korrigeret for aendringer i andelen
af indskrevne pa de enkelte uddannelsesniveauer, er det ikke utaenkeligt, at disse lovaendringer kan
have pavirket populationens gennemfarelsesrate for hvert danskniveau. Disse spekulationer bgr
udforskes yderligere i den fremtidige forskning pa omradet.
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