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Forord

Arbeidet med denne avhandlingen har vart en spennende og interessant leereprosess som startet da jeg
ble oppfordret til & gjore en komparativ studie av politikk for mangfold og inkludering i arbeidslivet —
ikke bare pa tvers av ulike land, men ogsa pa tvers av forskjellige malgrupper. Prosjektet har veert
utfordrende, men gitt en dypere innsikt og kunnskap om komplekse samspill mellom reisende ideer,
politisk lering og velferdspolitiske institusjoner som til sammen setter premisser for deltakelse i
moderne velferdsstater.

Det er mange som skal takkes for at denne studien har veert mulig & gjennomfere. Nordic Centre of
Excellence: Reassessing the Nordic Welfare Model, under ledelse av Bjern Hvinden, har finansiert
mitt prosjekt. Gjennom dette nettverket har jeg fétt deltatt pa ulike konferanser og nettverksmoter der
jeg har fatt presentere mine funn underveis og fatt nyttige og gode tilbakemeldinger for veien videre.
Samlingene og fellesskapet med de andre PhD-kandidatene tilknyttet nettverket var ogsa sveert
trivelige og verdifulle.

Som en del av prosjektet hadde jeg et forskningsopphold pa 1 % ar ved Stockholms Universitet. I den
forbindelse vil jeg gjerne takke Eskil Wadensjo ved Swedish Institute for Social Research (SOFI),
samt Erik Olsson og Annika Rabo ved Centre for Research in International Migration and Ethnic
Relations (CEIFO) for god tilrettelegging og for a inkludere meg i deres arbeidshverdag og
kollegafellesskap.

Gjennom hele lopet har min veileder, Jan Tessebro, vart tdlmodig og stettende. Takk for gode innspill
og diskusjoner. Jeg vil ogsa takke mine kollegaer og venner ved NTNU Samfunnsforskning som har
vist interesse og engasjement for mitt arbeid. En ekstra takk til Berit Berg som har gjort det mulig for
meg a fullfore dette prosjektet.

Til slutt vil jeg takke Thor-Inge, Henrik og Hedda for deres utholdenhet, oppmuntring og stette.






Sammendrag

Arbeidsstyrken i de skandinaviske landene har gétt fra a vere relativ homogen til stadig & bli mer
sammensatt med tanke pd individuelle preferanser, innvandring, alder og funksjonshemning.
Demografiske endringer, globalisering sé vel som EU utvidelsen er alle faktorer som har bidratt til &
oke heterogeniteten i arbeidslivet. Samtidig har arbeidslivet endret seg fra & vaere et marked preget av
industri og hjernesteinsbedrifter til & bli et mer servicerettet arbeidsmarked med heye kompetansekrav.
Utover 1990-tallet og videre fremover har velferdsstatene derfor blitt konfrontert med behov for
nytenkning knyttet til nye risikogrupper, utestengelsesmekanismer og krav til fleksibilitet i
arbeidslivet.

Sékalte “tredje vei” ideer, eller neo-liberale verdier, uttrykt gjennom eokende fokus pa sosial
ekskludering, mangfold, ulikheter, arbeid for velferd (welfare-to-work), lovgivning, rettigheter og
plikter har fatt okt aktualitet fra 1990 tallet og frem til i dag. Disse reisende ideene gir seg forskjellige
uttrykk til ulike tider og kontekster. Avhandlingen folger utviklingen av tredje vei tankegods fra en
liberal velferdstype og inn i den skandinaviske sosialdemokratiske velferdsmodellen. Skiftninger i
skandinavisk arbeidsmarkeds- og velferdspolitikk vil ogsa bli analysert i forhold til EUs European
Employment Strategy (EES) og EUs diskurs om mangfold, inkludering og ekskludering. Sterst fokus
rettes likevel inn pa likheter og forskjeller innad i den sakalte skandinaviske modellen. For pd tross av
at Norge, Sverige og Danmark ofte karakteriseres innenfor samme velferdsmodell, finnes det ogsa
mange ulikheter landene imellom. De har for eksempel ulike naringsstrukturer, ulik sammensetning
av befolkningen, ulike internasjonale relasjoner og til dels ulik historie. Disse faktorene, blant flere
andre, kan bidra til at landene responderer forskjellig pa velferdspolitiske utfordringer og adopterer
ideer og politiske innovasjoner ulikt. Dette har ogsa betydning for hvilke politiske valg som tas,
legitimeringen av disse og konsekvenser for hvordan ulike malgrupper inkluderes eller ekskluderes i
de ulike arbeidsmarkedene.

Sentrale reformer gjennom 1990-tallet og frem til i dag har hatt stor innvirkning pé velferdsstatenes
héndtering og syn pa utsatte grupper i arbeidslivet. I lys av den nye konteksten for velferdsstatene
konsentrerer denne avhandlingen seg derfor rundt hvordan ideer i den internasjonale konteksten
pavirker de skandinaviske landene og deres utforming av velferds- og arbeidsmarkedspolitikk
generelt, men med et sarlig fokus rettet mot innvandrere og personer med funksjonshemming.
Samtidig er fokuset rettet mot eventuelle endringer i landenes tradisjonelle tilnaerming til inkludering
og tendenser som forsterker, eller bryter med, den skandinaviske velferdsmodellens grunnleggende
tankegods. Sentrale spersmal som besvares i analysen er hva som driver politiske endringsprosesser,
hvilke motiver som ser ut til & ligge bak og hvordan de politiske akterene begrunner sine valg.
Betydningen av ideer og diskurs for a forklare politisk endring har en sentral plass, men sees ogsa i
sammenheng med historikk, politiske institusjoner og empiriske data. De nye ideene analyseres ut fra
Esping-Andersens idealtyper av de sosialdemokratiske og liberalistiske velferdsmodellene som
fungerer som indikator for a identifisere ulike veivalg myndighetene i de forskjellige landene tar.
Avhandlingen er slik en studie av inkludering og ekskludering av ulike mélgrupper i de skandinaviske
arbeidsmarkedene sett i lys av reisende ideer, politisk leering og velferdsstatsutvikling.

Mine analyser viser at de skandinaviske landene har vert svart lerevillige gjennom nittitallet og
tydelig adoptert nytt tankegods og tredje vei ideer serlig fra Storbritannia, men ogsa gjennom deres
tilknytning til EU. Dette kommer tydelig frem i bade retorikk, politiske strategier og gjennom
innforing av praktisk politikk i virkemiddel- og tiltaksapparatet. P4 samme tid har ikke leeringen vert
noen enveisprosess. Tony Blair og New Labours konstruksjon av den tredje vei og EUs utarbeidelse



av en felles arbeidsmarkedsstrategi hadde den skandinaviske arbeidsmarkedspolitikken, serlig den
svenske, som ledestjerne da de formet sine nye ideer. Utover 90-tallet ble de danske
arbeidsmarkedsreformene og deres flexicurity-modell szrlig loftet frem som ‘det danske jobmirakel’
og vist til som et best practice eksempel for EUs medlemsland.

Pa bakgrunn av mine analyser finner jeg ogsa bade likheter og forskjeller mellom de skandinaviske
landene. Alle de skandinaviske landene har innfert en helhetlig diskrimineringslovgiving og det har
blitt et okt fokus pa arbeidslinja, aktivering og terskelen for & motta passive ytelser er haynet. Graden
av tilstramning og endringer i de institusjonelle ordningene har imidlertid vert forskjellig. Der
svenskene er mer forsiktige med & presse egne normer og retningslinjer over pa innvandrere, er dette
mer en innarbeidet selvfolge og krav i den danske konteksten, og til dels ogsé i den norske. Danmark
har ogsa innfert en lavere ytelse rettet mot innvandrere i sitt velferdssystem, mens Sverige generelt har
strammet inn pa sine velferdsordninger rettet mot hele befolkningen. Samtidig har svenskene apnet
opp for mer fleksibilitet i arbeidslivet ved a avregulere stillingsvernet for bruk av midlertidige
arbeidskontrakter. Tilsvarende avregulering har ikke blitt gjennomfert for faste stillinger, og det kan
identifiseres en utvikling av et A-lag og et B-lag i det svenske arbeidsmarkedet. Gjennomgaende har
Norge opplevd minst press for & gjennomfere velferdsreformer og har beholdt mye av sin genergsitet i
velferdssystemet. Forklaringen kan tilskrives landets gunstige ekonomiske situasjon, men ogsé
dominansen av mer venstreorienterte regjeringer 1 tidsperioden som sammenlignes.
Velferdsutfordringene i den norske konteksten er mer knyttet til en ekning i unge ufore og tendenser
til innelasningsmekanismer i stenadssystemet. I alle de skandinaviske landene kan det imidlertid
identifiseres ulik bruk av tiltak rettet mot den ene eller andre malgruppe, der det ser ut til at personer
med funksjonshemming blir prioritert innenfor ressurskrevende arbeidsmarkedstiltak, mens
innvandrere gjerne blir tilbudt hurtigspor og lettere tiltak. Samtidig relateres mangfoldsdiskursen
fremdeles forst og fremst til innvandrere pa tross av en dreining i retning av en mer helhetlig forstaelse
av mangfold og inkludering. Bade i retorikk og praktisk politikk gir altsd de sosiale konstruksjonene
av de forskjellige malgruppene seg ulike uttrykk pa tross av en overordnet universell filosofi.

Pa et overordnet niva er likevel en individuell og universell tilneerming en fremtredende politisk
ambisjon i alle de skandinaviske landene. Program og handlingsplaner, samt den institusjonelle
organiseringen fokuserer i okende grad pa den enkelte, individet, heller enn malgruppe. I alle de
skandinaviske landene understrekes viktigheten av et sektoroverskridende tilna@rming som skal
fokusere pa & fa flest mulig i arbeid, uavhengig av kategorisering og gruppetenkning. Dette er i trad
med den nye mangfoldstenkningen, tredje vei filosofi samt EUs arbeidsmarkedsstrategi og ideen bak
en helhetlig diskrimineringslovgiving. Det er ogsa en forsterkning av en universell velferdstenkning
som stetter opp om tradisjonell filosofi som ligger til grunn for den skandinaviske velferdsmodellen.
Det kan imidlertid ogsa argumenteres for at innholdet i den universelle skandinaviske tenkningen har
beveget seg fra en grunntanke om et sosialt og kollektivt medborgerskap til en filosofi som er mer
rettet mot et individuelt og sivilt medborgerskap. P4 denne méten seker den nye politikken & viske ut
ulikhet i et horisontalt perspektiv, samtidig som utviklingstrekk i den institusjonelle organiseringen
samt mindre fokus pa fordeling ser ut til & skape okende ulikhet i et vertikalt perspektiv.
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Summary

The workforce demographics in the Scandinavian countries undergo relatively rapid changes, with a
growing heterogeneity of the labour force in terms of individual preferences, migration, age and
disability. The demographic changes, globalization, de-industrialization and the EU widening are all
factors that contribute to the increasing heterogeneity in working life in the Scandinavian welfare
states. The post-industrial shift also involves an expansion of service sector employment, the
weakening of the traditional union bases of working class politics and changes in work patterns. These
new challenges and risks shape a new context for the welfare states and force forward reforms,
especially in the field of labour market policies. This leads to policy innovation, and thus a debate
about the best way forward.

In this new context of the welfare states, the question of the best way forward to make use of human
recourses, combat discrimination and promote participation and equality becomes highly actualized.
Evidence that shows gaps in equality of opportunities makes the question even more important.
Simultaneously, with the discussion about new risks and pressure on the traditional welfare states, the
EU is becoming increasingly concerned about the inclusion of marginal groups. The EU’s package of
anti-discrimination proposals can serve as an illustrating example of this growing focus (EU
2000/43/EC; EU 2000/78/EC and EU 2000/750/EC). Third way ideas, or neo-liberal ideas, expressed
through an increased focus on social exclusion, diversity, difference, workfare, legislation, rights and
duties have been highly actualized in the 90s and throughout the new millennium. Accordingly, the
modern welfare states have been confronted with the need for reforms and innovation to deal with new
risks groups to exclude barriers and to meet demands for flexibility in working life.

This thesis follows the third way ideas from a liberal welfare model into a Scandinavian context and
welfare thinking. The Scandinavian relation to these ideas and learning will also be analysed in the
light of EUs employment strategy (EES) and the EUs diversity, inclusion and exclusion discourse.
However, the main focus is on similarities and differences inside the so called Scandinavian welfare
model. Hence, despite the fact that Norway, Sweden and Denmark are defined into the same welfare
model, there are many differences between these countries. Differences in industrial structure,
demographic compositions, international relations and to a certain extent the national histories. These
factors, among others, influence how the different countries respond to welfare challenges and how
they adopt ideas and policy innovations. In addition, these differences also affect the political choices,
the legitimation of these choices and in which way the different target groups are included or excluded
in the labour markets.

Central reforms throughout the 90s and forward have influenced the approaches to and construction of
risk groups within welfare states. The new context of the modern welfare state, with new ideas and
policy learning, frames this study when focusing on the welfare policy development in the
Scandinavian countries. The study has a particular focus on policies and measurements developed to
involve migrants and people with disability in the labour market. At the same time, focus is on to
which degree the policy developments are in line with the basic principles of the traditional
Scandinavian welfare model, or if they differ. Key focuses for the study are the mechanisms that drive
the changing process, the motives behind the implemented policies and how the political actors
legitimate their choices. The meaning of ideas and discourse to explain policy change plays a central
role, and is analyzed in connection to history, institutions and empirical data. The new ideas are related
to Esping-Andersen (1990) regime theory and his ideal types of the worlds of welfare capitalism,
social democratic model versus the liberal welfare model. New ideas, policy learning and choices are
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analysed with the basic principle of the ideal typical welfare state as indicator on change or stability.
Accordingly, my thesis is a study investigating policy learning, welfare state developments and how
the new ideas affect the social construction of different target groups and their possibilities of labour
market participation.

My analysis shows that the Scandinavian countries have been very willing to learn throughout the 90s
and forwards. The influence has been especially strong from the UK, but also through their
relationships with the EU. These changes are expressed both through a new discourse and through
provision of new policy approaches and measurements. Nevertheless, the learning process has not
been a one-way dialogue. Tony Blair’s New Labour and the EU both had the Scandinavian labour
marked policies, the Swedish in particular, as a leading star in their construction of the third way and
their employment strategies. At the beginning of 2000, Denmark became the leading star and was
applauded for their flexicurity-model highlighted as the ‘Danish job miracle’. It was used as a best
practice example for the EU member states to follow.

Through my analysis I find both similarities and differences between the Scandinavian countries. They
have all implemented an overall anti-discrimination package, increased their focus on work first
strategies and activation as well as limited the use of passive measurements and benefits. Still, the
degree of austerity and institutional changes has been different. While Denmark has a very strict
migrant policy both in rhetoric and practical politics, with a particular welfare arrangement at a lower
level for migrants, Sweden stands out with more liberal migrant and diversity policies, but with the
hardest pressure on work first strategies and on welfare benefits in general. Simultaneously, in search
for new flexibility and to combat social exclusion, Sweden has de-regulated the employment
protection legislation on temporary work, while ordinary contracts are not de-regulated in the same
way. As a result, it is possible to identify tendencies of an ‘A-team’ and a ‘B-team’ in the Swedish
labour marked. Overall, Norway seems to be the country that has experienced the lowest degree of
pressure for welfare state reform and the country keeps generous welfare arrangements. Factors that
may explain the Norwegian case are the country’s favourable economic situation as well as a more
left-oriented government in position than the governments in Sweden and Denmark during the years
compared. Key characteristics of the Norwegian welfare challenge are an increase in young disability
pensioners and ‘lock-in” mechanisms in the welfare system. However, in every Scandinavian country
there are tendencies to offer comprehensive measurements to people with disabilities, while
immigrants are defined into fast tracks and easier inclusion measures. In addition, the diversity
discourse is still connected to integration and migrants. Thus, the social constructions of different
target groups differ from each other in both discourse and practice, despite an increasing individual
focus and an overall universal philosophy.

Still, in every Scandinavian country the universal and individual approach is a more emphasized
political ambition than group thinking and targeting measurements. This is in line with the new
diversity thinking, third way philosophy as well as EUs employment strategy and the idea behind an
overall anti-discrimination legislation. Further, this thinking supports the basic principles of the
Scandinavian welfare model. Nevertheless, it can be argued that the new universal thinking
emphasizes a more individual and civil citizenship at the expense of a traditional Scandinavian focus
on collective and social citizenship. Accordingly, the new policy tries to erase difference in a
horizontal sense, but less focus on redistribution and tendencies in the institutional arrangements
seems to create more differences from a vertical perspective.
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1. Studiens perspektiv og problemstilling

Min studie konsentrerer seg rundt reisende ideer og endringer i institusjonelle velferds- og
arbeidsmarkedsordninger som danner rammen rundt innvandrere og personer med
funksjonshemming sine muligheter og begrensninger for deltakelse i arbeidslivet. I dette kapittelet
vil jeg a) redegjore for formalet med min studie, dens aktualitet og relevans, b) klargjere sentrale
perspektiver og begreper samt c¢) presisere min overordnede problemstilling, delspersmaél og
hvordan ulike analysedeler skal kunne belyse disse. Til slutt presenteres avhandlingens struktur og

oppbygging.

1.1 Formal med studien

Arbeidsstyrken i de skandinaviske landene har gatt fra & vare relativ homogen til stadig & bli mer
sammensatt med tanke pa bade individuelle preferanser, innvandring, alder og funksjonshemning.
Demografiske endringer, globalisering sa vel som EU-utvidelsen er alle faktorer som bidrar til &
oke heterogeniteten i arbeidslivet. Samtidig har arbeidslivet i seg selv forandret seg fra a vare et
marked preget av industri og hjernesteinsbedrifter til & bli et mer servicerettet arbeidsmarked med
hoye kompetansekrav. Utover 1990-tallet og videre fremover har velferdsstatene derfor blitt
konfrontert med behov for nytenkning knyttet til nye risikogrupper, utestengelsesmekanismer og
krav til fleksibilitet i arbeidslivet. Postindustrielle velferdsstater ma dermed balansere mellom til
dels motstridene krav om nye velferdsreformer og ekonomisk baerekraft (Hdusermann & Palier,
2008). Samtidig med diskusjonen om nye risikoer og press pa den tradisjonelle velferdsstaten har
EU i ekende grad involvert seg i spersmalet om inkludering av utsatte grupper i samfunnet
(Wrench, 2007). Bade EUs anti-diskrimineringspakke (Council Decision, 2001/903/EC; Council
Directive, 2000/78/EC, 2000/750/EC) og EUs arbeidsmarkedsstrategi (EES) er illustrerende
eksempler pa denne eokte interessen. De nye utfordringene og risikoene presser dermed frem
reformer, spesielt i arbeidsmarkedspolitikken (Bonoli, 2003). Diskusjonene rundt inkludering og
ekskludering leder ogsa til politiske dragkamper, ideer og innovasjoner knyttet til hva som er den
beste strategien for & kunne nytte menneskelige ressurser, bekjempe diskriminering og fremme
deltakelse i arbeidslivet. Endringer i velferdspolitisk kontekst, nye utfordringer og nye politiske
virkemidler skaper slik nye rammebetingelser for inkludering og for arbeidet med utsatte grupper.
Politiske institusjoner, samt de malsetninger og ideer som ligger til grunn for disse, vil alltid ha stor
innvirkning péd utevelsen av sosialt arbeid og pavirke hva det fokuseres pa, hvilke praktiske valg
som tas samt hvilke muligheter og begrensninger som ligger til grunn for a bistd utsatte
samfunnsgrupper. Dermed kan det argumenteres for at ideer pa reise, politisk laering og endringer i
ideologi og virkemiddelbruk skaper rammer og forutsetninger rundt den virkeligheten som sosialt
arbeid virker innenfor.

Reisende ideer, politisk lering og velferdsstatsutvikling er hovedfokus i denne avhandlingen. De
reisende ideene vil bli fulgt gjennom utviklingen av arbeidsmarkedspolitikken i den internasjonale
konteksten og i de skandinaviske landene fra 90-tallet og frem til i dag. Jeg vil ogsa se pa hvordan
endring i filosofi, program og politikk pavirker strategiene for inkludering i arbeidslivet generelt,
men med et serlig fokus pa hvordan de treffer innvandrere og personer med funksjonshemming.
Dette er to utsatte grupper i arbeidslivet, og derfor sentrale malgrupper for
arbeidsmarkedspolitikken i alle de skandinaviske landene. Nye ideer og utviklingstrender i den



generelle arbeidsmarkedspolitikken setter rammene for hvilken posisjon de to malgruppene far
bade i velferdssystemet og for hvilken tilknytning de far til arbeidslivet. Videre pavirker endring i
tankegods de sosiale konstruksjonene av de ulike gruppene, som igjen fir betydning for
legitimering av politikken. Hva som driver politiske endringsprosesser, hvilke motiver som ser ut
til & ligge bak og hvordan de politiske akterene begrunner sine valg vil vare viktige spersmal i
analysen. Betydningen av ideer og diskurs for & forklare politisk endring vil ha en sentral plass,
men vil sees i sammenheng med politiske institusjoner og empiriske data.

Sentrale reformer gjennom 1990-tallet frem til i dag har hatt stor innvirkning pa velferdsstatenes
handtering og syn pa mennesker utenfor arbeidslivet. Sékalte 'tredje vei ideer, eller 'neo-liberale
verdier', uttrykt gjennom ekende fokus pa sosial ekskludering, mangfold, ulikheter, arbeid for
velferd (welfare-to-work), lovgivning, rettigheter og plikter har fatt ekt aktualitet fra 1990 tallet og
frem til i dag. Disse reisende ideene gir seg forskjellige uttrykk i ulike tider og kontekster.
Avhandlingen folger utviklingen av tredje vei tankegods fra en liberal velferdstype og inn i den
skandinaviske sosialdemokratiske velferdsmodellen. Skiftninger i skandinavisk arbeidsmarkeds- og
velferdspolitikk vil ogsa bli analysert i lys av EUs European Employment Strategy (EES) og EUs
diskurs om mangfold, inkludering og ekskludering. Sterst fokus vil likevel rettes inn pa likheter og
forskjeller innad i den sakalte skandinaviske modellen. For pa tross av at Norge, Sverige og
Danmark ofte karakteriseres innenfor samme velferdsmodell, finnes det ogsd mange ulikheter
landene imellom. De har for eksempel ulike neringsstrukturer, ulik sammensetning av
befolkningen, ulike internasjonale relasjoner og til dels ulik historie. Disse faktorene, blant flere
andre, kan bidra til at landene responderer forskjellig pa velferdspolitiske utfordringer og adopterer
ideer og politiske innovasjoner ulikt. Dette kan fa konsekvenser for hvilke politiske valg som tas,
legitimeringen av disse og betydning for hvordan innvandrere og personer med funksjonshemming
inkluderes eller ekskluderes i de ulike arbeidsmarkedene.

I lys av den nye konteksten for velferdsstatene vil denne avhandlingen derfor konsentrere seg rundt
hvordan ideer i den internasjonale konteksten pavirker de skandinaviske landene og deres
utforming av velferds- og arbeidsmarkedspolitikk. Samtidig er fokuset rettet mot eventuelle
endringer landenes tradisjonelle tilnerming til inkludering og ekskludering av utsatte grupper i
arbeidsmarkedet samt utviklinger som forsterker, eller bryter med, den skandinaviske
velferdsmodellens grunnleggende tankegods. De nye ideene vil knyttes til idealtyper av de
sosialdemokratiske og liberalistiske velferdsmodellene og pa denne maten belyses ulike veivalg
myndighetene i de forskjellige landene gjor. Avhandlingen blir dermed en studie av reisende ideer,
politisk lering og velferdsstatsutvikling, samt hvordan eventuelle endringer pévirker inkludering
og ekskludering av ulike malgrupper i arbeidslivet.

1.2 Studiens aktualitet og relevans

Det skandinaviske arbeidslivet er preget av hey sysselsettingsandel og relativ lav ledighet i
befolkningen i arbeidsdyktig alder sammenliknet med resten av Europa og USA. Den
skandinaviske modellen har lagt til rette for at bdde kvinner og menn kan ha et aktivt yrkesliv.
Deltakelse i arbeidslivet gir ekonomisk trygghet, selvstendighet og bidrar til selvrealisering.
Inntektsgivende arbeid er ogséa et viktig virkemiddel for & forebygge fattigdom, ekskludering og
utjevne sosiale forskjeller. Personer som faller utenfor arbeidsmarkedet har okt risiko for darlige



levekar og for a oppleve utestengelse fra viktige samfunnsarenaer (NOU 2011: 7). Slik er det et
mal i seg selv bade for den enkelte, og for samfunnet som helhet, at den ressurs arbeidskraften
representerer blir brukt best mulig. Deltakelse i arbeidslivet er derfor en sentral del av inkludering i
de skandinaviske samfunnene. Likevel, pa tross av en samstemt tanke og tro pa at deltakelse i
arbeidslivet er positivt bade for individ og samfunn, er det mange som ikke deltar og star utenfor —
ogsa de skandinaviske landene. Risikoen for langtidsledighet eller utestengelse i de skandinaviske
arbeidsmarkedene er spesielt stor for innvandrere og personer med funksjonshemming (Bratsberg,
Roeed & Raaum, 2011; Be & Haland, 2011; Molden, Wendelborg & Tessebro, 2009; Thomsen &
Heogelund, 2011).

Med solid forankring i forskning peker (NOU 2011:14) ut en rekke utfordringer som er sveart
tydelige nar det kommer til integrering pa arbeidsmarkedet for innvandrere i Norge. Forskningen
dokumenterer at personer med innvandrerbakgrunn i mindre grad er sysselsatt og oftere
arbeidsledige enn resten av befolkningen. Samtidig er de innvandrere som er sysselsatte oftere
overkvalifiserte for den jobben de har sammenlignet med befolkningen for evrig. Dette gjelder i
serlig grad innvandrere fra Asia og Afrika (Blom, 2010). Personer med innvandrerbakgrunn har
ogséd lavere gjennomsnittlig arbeidsinntekt enn resten av befolkningen (Brekke & Mastekaasa,
2008). Videre er det overrepresentasjon av innvandrere i yrker uten krav til utdanning og
innvandrere er underrepresentert i lederstillinger og yrker som krever heyere utdanning. De
opplever ogsa oftere enn andre a arbeide under darlige arbeidsvilkar (Blom & Henriksen, 2008). En
betydelig andel innvandrere oppgir i tillegg at de opplever diskriminering i arbeidslivet, og en hoy
andel arbeidsgivere tror selv at fordommer er en stor barriere for at innvandrere ikke ansettes
(Midtbeen & Rogstad, 2012; Tronstad, 2009). De klare forskjellene i sysselsetting og ledighet
mellom innvandrere og befolkningen som helhet har vaert relativt stabile de siste 20 ar (Midtbeen,
2015). Dette bildet illustrerer ogsa arbeidsmarkedssituasjonen for innvandrere i Danmark og
Sverige (Segendorf & Teljosuo, 2011; Tranaes, 2014).

Som jeg vil utdype i kapittel to er innvandrerbefolkningen i de ulike skandinaviske landene en
svert sammensatt gruppe. Denne studien har et serlig fokus pa innvandrere fra Asia, Afrika, Latin-
Amerika, Oseania unntatt Australia og New Zealand, og Europa utenom EU28/EQ@S (landgruppe
2). Nar jeg skriver om innvandrere er det altsd personer med bakgrunn fra disse landene jeg i
hovedsak refererer til, eller utenomeuropeiske og ikke-vestlige innvandrere som er begrepene
Sverige og Danmark bruker om tilnermet samme innvandrergrupper. Begrunnelsen for dette er at
tidligere analyser viser at denne innvandrergruppen stir overfor de sterste utfordringene nar det
gjelder deltakelse i arbeidslivet (Danmarks statistik, 2016; Pettersen & Ostby, 2013; SCB, 2009).
Personer med funksjonshemming er ogsa en gruppe det er vanskelig & avgrense og definere
entydig. Nar jeg i denne avhandlingen omtaler funksjonshemmede gar jeg ut fra
Arbeidskraftundersekelsens (AKU) definisjon der de spurte personene selv definerer om de ser seg
som funksjonshemmet etter varianter av dette spersmélet: Har du fysiske eller psykiske
helseproblem av mer varig karakter som kan medfore hindringer i det daglige liv?
Gruppen av personer med funksjonshemming er dermed ogsé svert sammensatt, og ikke avgrenset
til noen spesifikke kjennetegn utover hva personen selv opplever som hindring i sin hverdag.

Mye av den samme utestengelsesproblematikken i arbeidslivet som innvandrere meter er ogsa
overforbar til situasjonen for personer med funksjonshemming. Denne gruppen har lave
sysselsettingstall sammenlignet med befolkningen ellers. Funksjonshemmede rapporterer ogsd om



fordommer, stereotypisering og diskriminerende barrierer som hindrer dem deltakelse i
arbeidsmarkedet (Bo & Haland, 2015a). Videre er mange av den oppfatning at mennesker som har
en eller annen form for funksjonshemming er ulennsom arbeidskraft. Oppfatningen kan skyldes
manglende kunnskap om hvilke yrkesmuligheter funksjonshemmede har og at det ordinere
arbeidsmarkedet ofte ikke er tilrettelagt for arbeidstakere med nedsatt funksjonsevne. Personer med
funksjonshemming er imidlertid en svert uensartet gruppe, ogsa nar det gjelder forutsetninger for &
delta i arbeidslivet. Funksjonshemming innebzrer ikke i seg selv at en arbeidstaker er mer ustabil
eller mindre utholdende enn andre arbeidstakere. For personer med funksjonshemming vil
forutsetningene for a utfore ulike typer oppgaver vere vidt forskjellige avhengig om det er styrken,
bevegelsesevnen, herselen eller synet som er nedsatt (NOU 2001:2 2 ) . I hvilken
g rad funksjonshemmingen er til hinder for arbeid og deltakelse kommer ogsd an pa hvor
tilgjengelig omgivelsene rundt personen er. Funksjonshemming bygger slik pa en avstand mellom
individuelle egenskaper og krav i omgivelsene (Ibid.). Det betyr at en person med
funksjonshemming lett kan delta i en situasjon, men kan ha store problemer i en annen. Det
innebarer ogsa at en person med en type funksjonshemming kan ha problemer med & utfere en
arbeidsoppgave, mens en annen person med en annen type nedsettelse kan utfere samme
arbeidsoppgave uten problemer. Slik er ‘personer med funksjonshemming’ ikke uten videre det
samme som ‘personer med nedsatt arbeidsevne’. Gjennom en arrekke har inkludering av
personer med funksjonshemming statt heyt pa den politiske dagsorden. Tidligere statsminister i
Norge, Jens Stoltenberg satte sarlig fokus pa dette i sin tale til Nordisk Rad og
parlamentarikerforsamling i Stortinget 24.01 2006. Han mente at det ikke kan aksepteres at sa
mange faller utenfor arbeids- og samfunnsliv, og at det i fremtiden vil vere stort behov for

arbeidskraft:
Var storste utfordring framover er mangelen pa arbeidskraft. I 2010 vil Norge mangle 220

000 personer for a dekke behovet for arbeidskraft. Det er i dag flere yrkeshemmede enn
helt ledige ordincere arbeidssokere. Prognosen for 2006 er 94 000 yrkeshemmede og 73
000 helt ledige. Fremtidens arbeidskraftreserve vil med andre ord bestd av mennesker som
har en eller annen form for redusert funksjonsevne (Stoltenberg, 24.01 2006).

Problemstillingen er ikke mindre aktuell i dag. Sysselsettingsratene for personer med
funksjonshemming i en rekke OECD land har pekt nedover fra midten av 90-tallet og utover 2000-
tallet. Samtidig stiger uforetallene, og i Norge utgjer ekningen i andel ufere hele 89 prosentpoeng i
perioden fra 1989 til 2010 (OECD, 2010). Dette er darlig utnyttelse av ressurser bade for den
enkelte og for samfunnet som helhet. Velferdssamfunnene er avhengig av flere i arbeid med hensyn
til samfunnsekonomi og for & kunne hevde seg i et globalisert marked. P4 tross av dette ser det ut
til at de skandinaviske velferdsstatene, i mer eller mindre grad, stenger personer med
funksjonshemming og innvandrere ute, snarere enn a inkludere dem i arbeidsmarkedet (OECD,
2009; 2010). Fra mange hold konkluderes det altsd med at tidligere og naverende politikk ikke har
gitt gode nok resultater i form av ekt sysselsetting, lavere ledighet, bedre inntektsniva, bedre
arbeidsforhold eller fraver av forskjellsbehandling for innvandrere og for personer med
funksjonshemming. Inkluderingsstrategiene kritiseres for & ikke vare ambisiose nok. Det etterlyses
bade okt fokus, heyere maélsetninger og en forbedring av virkemidler for a fa flere av de
ekskluderte inn i arbeidslivet (Meld. St. nr. 9 (2006-2007)).



1.3 Mangfold og inkludering i arbeidslivet: to ulike
malgrupper

I min studie vil jeg altsé rette sokelyset mot de to utsatte gruppene; innvandrere og personer med
funksjonshemming. De er ikke tilfeldig valgt. Som vist befinner de seg begge i en utsatt posisjon pa
arbeidsmarkedet, og det er investert betydelige ressurser i a bete pa dette i alle de skandinaviske
landene. Gruppene loftes serskilt frem i Stortingsmelding nr. 9 (2006-07) Arbeid, velferd og
inkludering, og det har vaert iverksatt egne handlingsplaner for hver av dem i alle de skandinaviske
landene. Samtidig er det grunn til & tro at det vil vere bade forskjeller og likheter i deres mote med
velferdssystemet og arbeidslivet. Poenget er & knytte en analyse av disse forskjellene og likhetene

sammen for & kaste lys over politisk filosofi, tilnerming til ulike malgrupper og
marginaliseringsprosesser som treffer personer som avviker fra ideen om “normalarbeidstakeren”.

Nar de utsatte gruppenes situasjon pa arbeidsmarkedet diskuteres, forklares ofte denne utsattheten
med svakheter hos individene péd tross av kunnskap om diskriminering og utestengende
mekanismer i arbeidsmarkedet. Néar det er snakk om innvandreres vanskelige situasjon pa
arbeidsmarkedet trekkes gjerne manglende sprakkunnskap frem som forklaring, mens redusert
kapasitet ofte er det mest fremtredende hva angér personer med funksjonshemming. Innenfor
forskning, og i integrerings- og inkluderingsdebatten, har det imidlertid veert fokusert pa tre ulike
forklaringsmodeller for hvorfor personer med utenlandsk bakgrunn har hatt vanskelig for & lykkes
pé arbeidsmarkedet:

e Human Resources — makrogkonomisk utvikling og forandrede kompetansekrav i
arbeidslivet

e Kulturelle ulikheter mellom innvandrere og den innfedte befolkningen

e Diskriminering

Bytter vi ut punkt to, og erstatter det med behov for tilrettelegging eller kun ulikhet, vil de samme
arsaksforklaringene gjore seg gjeldende for funksjonshemmedes manglende innpass pé
arbeidsmarkedet. Disse tre forklaringsmodellene bygger pa delvis ulike problemdefinisjoner og
oppfatningen om viktigheten av etnisitet og kultur — pa samme mate som ulike forklaringsmodeller
for funksjonshemmedes tilknytning til arbeidslivet til dels bygger pa ulike problemdefinisjoner, og
oppfatter viktigheten av “avviket” fra majoriteten forskjellig. Funksjonshemming har tradisjonelt
blitt oppfattet som en egenskap ved individet, den funksjonshemmede personen.
Funksjonshemming sees pa som en konsekvens av sykdom, lyte eller andre biologiske avvik og er
neert knyttet til en medisinsk forstdelse. Det medisinske perspektivet pa funksjonshemming er
fremdeles sterkt til stede, sarlig innenfor velferds- og trygdesystemet der diagnose ofte er
avgjerende for tilgang pa ulike stenader og hjelpemidler. Samtidig har fokuset de siste tidrene ogsd
blitt mer rettet mot samfunnet og funksjonshemmede forhold i omgivelsene. Samfunnsdimensjonen
ble serlig tydeliggjort i NOU 2001:22 Fra bruker til borger der Mannerakutvalget la til grunn en
relasjonell forstaelse av funksjonshemming. Det vil si at funksjonshemming ikke kun handler om
individuelle egenskaper, men ma forstas i relasjon til omgivelsene. Med andre ord ma individets
forutsetninger sees i sammenheng med situasjon og samfunnets krav.



Figur 1: Gap-modellen
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Kilde: Tilpasset fra Meld. St. nr. 40 (2002-2003).

De politiske mélsetningene er gjerne knyttet til & minske gapet mellom individets forutsetninger
med & styrke den enkelte, og samtidig endre samfunnets krav. A styrke individet kan ut fra et
funksjonshemningsperspektiv for eksempel vere hjelpemidler som hereapparat eller rullestol.
Samtidig kan det handle om utdanning, omskolering og praksis. De menneskelige investeringene
bidrar til at den enkelte star sterkere rustet for & delta i samfunnet. A endre samfunnets krav handler
ikke om at det skal stilles lavere forventninger til funksjonshemmede, men om & gjere det mulig for
funksjonshemmede 4 delta pa lik linje med andre. A sikre at det finnes heis i stedet for trapp er et
illustrerende eksempel pa hvordan samfunnets krav til en person i rullestol kan endres med enkle
grep. Det kan ogsa handle om informasjon og holdningsendrende arbeid slik at arbeidsgivere og
andre portapnere far bedre kunnskap og forstaelse av funksjonshemming. GAP-modellen kan
overfores til & gjelde innvandrere hvor det ogsa kan vere avstand mellom individets forutsetninger
og samfunnets krav. Flukt, avbrutt skolegang og fremmed sprak er forhold som kan vare
«funksjonshemmede» for innvandrere i et nytt land. Sosial investering i den enkelte er en
velferdspolitisk oppgave som bedrer innvandreres forutsetninger for deltakelse. Samtidig er det
etablerte samfunnsstrukturer som gjerne ma endres for at innvandrere skal ha bedre mulighet til &



bli inkludert. Det er ikke nedvendigvis kun tilgang til arbeid som kan veare problematisk for
grupper med en svak stilling pa arbeidsmarkedet. Stereotypiske forestillinger kan ogsé bidra til at
de blir tillagt ulike roller pa arbeidsplassen, eller segregeres inn i sarlige bransjer. Mennesker som
det knyttes en forestilling om at tilherer «de andre» kan dermed, bevisst eller ubevisst, fores i
bestemte retninger bade nér det gjelder arbeidsmarkedstiltak, kvalifisering og jobber som vurderes
som passende. Videre ligger det sterke insentiver for & fore en politikk som tilbyr solide og gode
velferdsordninger til grupper befolkningen har et positivt bilde av. Pa samme tid finnes det et press
pé politikerne til & ha en mer restriktiv, neysom og til og med straffende tiltakspakke mot grupper
det er knyttet negative konstruksjoner til. Forskjellige malgrupper kan dermed mete temmelig ulik
tilnerming fra det offentlige med forskjellig bruk av stetteordninger og sanksjoner. Politikken
sender pa denne méten ut signaler om hvem som fortjener samfunnets hjelpeordninger og hvem
som ber ta seg sammen for & passe inn i de spillereglene som ligger til grunn for
velferdssamfunnet. Slik skaper politikken som fores grunnlag for hvilke forestillinger befolkningen
danner seg av forskjellige grupper. Mye er skrevet om stereotypisering og kategorisering av ulike
mennesker, men det & sette disse forestillingene i sammenheng med utforming av offentlig politikk
er ikke s@rlig utbredt. Likevel er nettopp det & se pa hvordan grupper oppfattes og den betydning
det kan ha for hvilke politiske virkemidler som tas i bruk svert viktig og interessant. Hvordan
offentligheten ser og definerer grupper har betydning for hvilke tema som kommer opp pa den
politiske dagsorden. Hvilken oppfatning som ligger til grunn far ogsa betydning for utforming av
lovverk, velferdsordninger og inkluderingsstrategier. Videre pévirker kategoriseringene hva
velferdsstaten legger i begrepene medborgerskap (citizenship) og deltakelse (Esping-Andersen,
1990; Marshall, 1950).

Studier som ser pa hva som skal til for & kompensere for svakhetene i system og individ retter ofte
sokelyset mot de sarlige ordninger og tiltak som er laget for ulike malgrupper. Problem som
velferdssystemets innretting, ulike arbeidsvilkar, diskriminering, segregering og utestengende
mekanismer sees ikke sa ofte i sammenheng. Det rettes altsd mindre fokus mot den generelle
utformingen av velferds- og arbeidsmarkedspolitikken og dens betydning for deltakelse og
arbeidsvilkar for utsatte grupper. A studere hvordan ulike institusjonelle innrettinger virker
sammen blir ogsa gjerne oversett. Et for ensidig fokus rettet mot en fragmentert del av politikken
kan bidra til & skape og forsterke problematiske gruppekategoriseringer. Velferdssystemet og
arbeidslivet er ikke isolert fra resten av samfunnet, men er historisk og kulturelt definerte steder for
sosial interaksjon, forhandling og maktutevelse (Pierson, 1996). Malsetningen med min studie er a
bidra til & eke forstaelsen for hvordan historisk utvikling, nye ideer og politisk leering pavirker ulike
strukturer og hvordan institusjonelle ordninger virker sammen og dermed setter premisser for ulike
maélgruppers deltakelse i arbeidslivet.

Mangfoldsperspektivet vil vere fremtredende 1 avhandlingen. Mangfoldsperspektivet
problematiserer samfunnets ekskluderende strukturer og velferdsstatenes og arbeidsmarkedets evne
til & balansere mellom likhet og ulikhet. Nar mangfoldsbegrepet diskuteres handler det om hele
bredden av ulike menneskelige egenskaper som kan kjennetegne den arbeidskraft Skandinavia har
behov for fremover. Det handler om den uutnyttede arbeidsreserven, tersklene for & komme inn i
arbeidslivet, og hva som skal til for & fa inngangsbillett. Slik handler mangfold ikke om & ansette en
og annen kvinne, funksjonshemmet eller innvandrer, men er en grundig granskning av hele
velferdssystemets handtering av mennesker fra veien inn i arbeidslivet og gjennom hele yrkeslivet.



Det handler ogsa om & realbedomme og verdsette den kompetanse som finnes. Men
mangfoldsbegrepet handler ikke bare om & fa flere folk i arbeid. Mangfoldsideen er ogsé knyttet til
identitet — hvem vi er, og hvordan bade velferdsstat og arbeidsmarked definerer ulike mennesker og
malgrupper. Slik er mangfoldsbegrepet knyttet neert til bade tredje vei tenkning, velferds- og
arbeidsmarkedspolitikk, menneskerettigheter samt diskriminering og diskrimineringslovgivning.

Litteratur om mangfoldsideen i form av diversity management tar i all hovedsak for seg identitet,
gruppekategorisering samt hvordan bedrifter kan gjere nytte av ulikhet og et sammensatt
arbeidslag. Ogsa hvorvidt en mangfoldig arbeidsplass er et konkurransefortrinn eller ikke er
fremtredende her (Cox & Blake, 1991; Fischer, 2007; Wrench, 2007). Overfort til et mer politisk
niva kretser diskusjonene rundt mangfold om det skal legges til rette for ulikhet og en
anerkjennelse av forskjellighet eller, motsatt, at likhet er det fremste malet for organisering av
samfunnet som helhet. Forskere og teoretikere som har gjort seg gjeldene i denne debatten er
Charles Taylor (1992) med ‘The politics of recognition’ hvor han skiller mellom to former for
offentlig anerkjennelse som han kaller for 1) ‘politics of universalism’ som beskytter individet ved
a garantere for deres rettigheter mens 2) ‘politics of difference’ beskytter individet og dets identitet
ved a la dem ivareta og verne om egen kultur. Taylor er en forkjemper for identitetspolitikk og
multikulturalisme, og mener at & ivareta ulikhet er en viktig politisk oppgave. Kymlicka (1998) er
pa linje med Taylor og mener at den moderne samfunnskonteksten bidrar til at det ikke lenger
finnes noen alternativ tilneerming til identitetspolitikk og anerkjennelse av ulikhet. Axel Honneth
(1995) slutter seg ogsa til viktigheten av forskjellighet og kampen for anerkjennelse av denne.
Nancy Fraser pa sin side har en litt mer moderat tilnerming til verdsettelsen av ulikhet og setter
identitetspolitikk og multikulturalisme i sammenheng med ‘politics of equality’ og ‘class politics’.
Fraser er opptatt av forholdet mellom anerkjennelse av ulikhet, fordeling og likhet (Fraser, 1995;
Fraser & Honneth, 2003). Hun mener at de politiske lgsningene for et godt samfunn ligger et sted
mellom ivaretakelsen av ulikhet og likebehandling. Barry (2001) plasserer seg i motsatt ende av
Taylor, Kymlica og Honneth i debatten mellom ulikhet og likhet. Han mener at de som fokuserer
pé ulikhet i stedet for likhet er en trussel mot samfunnet, og undergraver de grunnleggende
samfunnsstrukturer som binder innbyggerne sammen. Hans bekymring er knyttet til at en
politisering av gruppeidentiteter bidrar til & undergrave individet og deres rett til selvstendighet og
valgfrihet. A sikre like rettigheter og unngd sertiltak mener han er losningen for & sikre et
menneskevennlig og rettferdig samfunn.

I min studie vil mangfoldsideen bli satt i et samfunns- og velferdsperspektiv. Mangfoldstenkningen
vil derfor bli belyst ut fra de ulike velferdsstatenes tilneerming til mangfold og en heterogen
befolkning. Identitet og diskusjonen mellom anerkjennelse av ulikhet versus likhet vil spille en
rolle, men mer pa et statlig policy niva enn pa et individ- og organisasjonsnivé. Droftingen mellom
likhet og forskjellighet vil dermed vare knyttet til velferdsdebatten om malretting av tiltak versus
universelle tilnerminger og vektingen av like muligheter og likhet i resultat. I statsvitenskapen
omtales dette gjerne som en diskusjon mellom like rettigheter versus en omfordelende tilnaerming
som tar hensyn til ulike utgangspunkt og ressurser (Rothstein, 1998). Hvordan dette vektes og
organiseres er ogsd det som definerer ulike velferdsstater og hvilken samfunnsmodell de
kategoriseres etter (Esping-Andersen, 1990). Pad denne maten vil mangfoldsideen i et
velferdsperspektiv ogsa vere nert forbundet med Marshall (1950) sin inndeling av sivilt, politisk
og sosialt medborgerskap, og hvilke ambisjoner, mélsetninger og ansvar velferdsstatene ensker &
ha knyttet til dette.



Deltakelse i arbeidslivet handler altsd om individuelle forutsetninger, men like mye om
institusjonelle og samfunnsmessige strukturer som kan virke inkluderende eller utestengende bade
for funksjonshemmede og innvandrere. Felles mal for arbeidsmarkedspolitikken er at flest mulig
skal delta i arbeidslivet, men det kan vaere forskjeller i tilnaermingen og strategiene det gjores nytte
av for & inkludere funksjonshemmede og innvandrergruppene. Noen av strategiene er nedt til &
veere forskjellige fordi det handler ulik problematikk, men dersom vi lefter blikket kan prinsipper
og ideer som ligger bak et tiltak eller strategi ogsa uttrykke ulikt tankegods og dominerende
samfunnsverdier. I den sammenheng er det interessant a studere to ulike grupper som ogséa
representerer to ulike risikogrupper. Som jeg vil komme narmere inn pa i kapittel 6 om den nye
konteksten for velferdsstaten er nye risikoer knyttet til faktorer som en mer heterogen
befolkningssammensetning, mer individualisme, samt endrede strukturer i arbeidslivet og hoyere
krav til kompetanse. Funksjonshemmede blir gjerne omtalt som en ‘tradisjonell (gammel) risiko
gruppe’, mens innvandrerne karakteriseres som en ‘ny risiko gruppe’ 1 den postmoderne
velferdsstaten (Taylor-Gooby & Zinn, 2006). Funksjonshemmede regnes slik som en allerede
etablert gruppe ‘innenfor’ velferdsstaten, mens innvandrere kommer ‘utenfra’. Dette kan ogsé ha
noe a si for hvilke arbeidsmarkedsstrategier som benyttes og hvilke tanker rundt inkludering som
knyttes til den ene eller andre utsatte gruppe. Min studie vil derfor vaere komparativ pa flere nivéer:
mellom ulike velferdsmodeller, mellom de skandinaviske landene og mellom de to utsatte
gruppene. Disse sammenligningene vil bli analysert i lys av den nye konteksten for velferdsstatene,
reisende ideer og EUs rolle i utviklingen av velferds- og arbeidsmarkedspolitikk.

1.4 Reisende ideer og politiske strategier

Ideer pa reise, politiske overforinger og politisk leering refererer til en prosess der kunnskap om
politikk, administrativ utforming, institusjonelle ordninger et tidspunkt eller sted blir brukt i
utviklingen av politikk, administrativ utforming, institusjonelle ordninger osv. pa et annet tidspunkt
eller sted (Dolowitz & Marsh, 1996). Politiske ideer, overforing og leering har fatt ekt betydning for
a forklare politiske valg og velferdsstatsutvikling de senere drene. Bakgrunnen for dette forklares
gjerne med den teknologiske utvikling og globaliseringen som bidrar til mer kontakt mellom ulike
land. Akterer og myndigheter i dag star dermed friere til & ‘shoppe’ ideer av andre samtidig med at
den gjensidige avhengigheten har blitt sterre og landene ma tilpasse seg hverandre. En annen side
av dette bildet er at pa grunn av den samme utviklingen har de nasjonale myndighetene lite de
skulle ha sagt, og ma dermed akseptere og adoptere de ideer og politikkutforming som mer eller
mindre presses pa dem.

Forskere som gjort seg gjeldende innenfor reisende ideer, politisk overfering og lering er Peter
Hall (1993) som felger politiske leeringsprosesser i forbindelse med endringer i britisk ekonomiske
politikk hvor han understreker ideenes betydning for politikkutvikling. Dolowitz & Marsh (1996;
2000) som ser pa betydningen politiske overforinger har for utforming av moderne politikk. Diane
Stone (2004) fokuserer pa ulike akterers rolle i politiske overferinger, mens Evans og Davies
(1999) gir innblikk i politiske leereprosesser som foregér pa ulike niva og skiller mellom makro og
mikronivé, samt overnasjonalt, nasjonalt og organisatorisk nivd. Vivien Schmidt (2002; 2010) er
ogsd opptatt av politisk leering og hva reisende ideer og diskurs har & si for institusjonell
organisering og politiske valg (Schmidt, 2002; 2008; 2010). Andre forskere har konsentrert seg mer
rundt de nye sosiale risikoene og politiske overferingsprosesser knyttet til a handtere disse (Bonoli



& Natali, 2012; Bonoli & Palier, 2000; Taylor-Gooby, 2004a). Jeg vil komme dypere inn pa
hvordan politiske leereprosesser har betydning for politikkutvikling og kan tjene som analytiske
verktoy 1 kapitlene om teoretisk rammeverk og analytiske perspektiver. Her vil jeg i forste rekke
presentere de ulike bidragene pa feltet, og understreke at min studie ikke skiller mellom politisk
overfering, politisk lering og ideer som enkelte gjor i faglitteraturen. I min studie vil alle disse
perspektivene gjore seg gjeldende under paraplyen reisende ideer. Jeg vil argumentere for at dette
er en nyttig tilnaerming siden grensegangene mellom de ulike perspektivene er svaert overlappende.

Reisende ideer og velferdsstatsutvikling har ogsa nare forbindelser til teori og forskning rundt grad
av valgfrihet som de nasjonale myndighetene har i moderne samfunn. I litteraturen omtales denne
diskusjonen gjerne som en konflikt mellom marxisme og liberalisme, eller mellom statlig autonomi
versus det sivile samfunnet. Noen av de tidlige teoretikerne sa pa staten som et neytralt instrument
mens andre hadde en mer strukturalistisk tilneerming der de sé staten som en akter som var bundet
til & imotekomme flere interesser for a uteve makt og kontroll. Enkelte beskrev ogsa staten som en
kollektiv og rasjonelt kalkulerende akter (Jessop, 2001). Etter hvert ble forskningen konsentrert
rundt mer komplekse varianter av disse perspektivene pa statens maktutevelse. En storre
oppmerksomhet ble rettet mot de sammensatte kampene mellom ulike akterer, klasser og
institusjonelle ordninger, samt at staten og det sivile samfunn gjerne er tett sammenvevd og
pavirker hverandre. Det ble satt mer fokus pa statens muligheter for & pavirke, kontrollere og forme
samfunnet etter en ensket malsetning (Dandeker, 1990; Evans, Rueschemeyer & Skocpol, 1985;
Giddens, 1985). Disse teoretikerne mente at statlig autonomi ikke var gitt en gang for alle, men er i
stadig forhandling. Samtidig varierer statens innflytelse fra land til land, etter politikkomrade og
over tid.

I hvor stor grad staten har mulighet til, eller velger, & involvere seg i det sivile samfunn har ogsa
betydning for hvilken type kategori velferdsstaten defineres inn i. Anders Esping-Andersen (1990)
har gitt et av de mest kjente forskningsbidragene nar det kommer til inndeling av ulike
velferdsregimer, og hva som skiller de ulike idealtypene fra hverandre. Ogsa min studie vil benytte
seg av hans kategorisering og typologisering av ulike velferdsmodeller. Foruten inndeling av
velferdsregimer har Esping-Andersen ogsa konsentrert seg rundt spersmél knyttet til
velferdsstatens endrede premisser og behovet for tilpasning til en moderne kontekst (Esping-
Andersen, Gallie, Hemerijck & Myles, 2002).

Sett ut fra et moderne velferdsstatsperspektiv handler diskusjonen om statens innflytelse gjerne om
hvilke muligheter velferdsstaten har for & ivareta sine innbyggere i den nye konteksten.
Diskusjonen kretser rundt velferdsstatens overlevelsesevne og har variert fra de som slutter seg til
at ‘politics matters’ til de som er overbevist om at de nye utfordringene setter velferdsstaten pa
sidelinja, og at tiden etter ‘the golden age’ er et felles ‘race to the bottom’. Hvorvidt forskerne har
tro pa at politikk har betydning eller ikke har altsé variert over tid. Fra en mer eller mindre mistro
til politisk handlekraft har flere stemmer utover 2000-tallet fokusert pa at hva politikere velger a
gjore betyr noe, og samtidig understreket at de faktisk har et valg. Flere forskere har gjort seg
gjeldene i denne debatten, men der Pierson (1996) og hans studie om The New Politics of the
Welfare State har vist seg sarlig betydningsfull. 1 diskusjonen rundt den nye politikken for
velferdsstaten inngar imidlertid ogsé argumenter for at den nye konteksten som velferdsstaten i dag
virker innenfor bidrar til at staten ikke lenger kan spille den rolle som den tidligere
hadde overfor sine innbyggere. Velferdsstatens ansvar og omfang blir derfor redusert, og mer
blir overlatt til
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det frie markedet og enkeltmennesket. I litteraturen omtales denne utviklingen gjerne som ‘welfare
state retrenchment’.  Motsatsen til dette er fokus pa velferdsstatens fleksibilitet og evne til
omstilling, eller ‘welfare state resilence’ (Starke, 2006; Svallfors & Taylor-Gooby, 2007). Felles
for dem er imidlertid en erkjennelse av at den nye konteksten velferdsstaten na skal uteve sitt virke
i krever endring i politikk og nye lesninger. Skillet mellom «gammel» og «ny» politikk er na vidt
akseptert bade blant politiske akterer og forskere. Konflikten mellom den gamle og nye politikken
handler i dag ikke nedvendigvis om nedbygging eller opprustning av velferdsstaten, men mer om
velferdsstatens evne til & handtere nye risikoer (Bonoli & Natali, 2012; Taylor-Gooby, 2004b).

Som denne korte litteraturgjennomgangen har vist er forskning og studier gjennomfort pa ulike
niva, og forskjellige felt, relevante for min studie. P4 mange mater er tidligere forskning knyttet til
ulike felt en del av mitt datagrunnlag. En del av studien min er nettopp a4 sammenstille ulik
forskning og gjennom den belyse bade velferdsstatsutvikling samt endrede premisser for politikk
og dermed ogsa for ekskludering og inkludering av innvandrere og personer med
funksjonshemming. Jeg vil derfor ikke ha noe eget kapittel der jeg gjennomgér tidligere forskning.
Relevant forskningslitteratur, og avhandlingens plassering i forhold til denne, vil bli presentert og
referert til i de ulike delkapitlene og flettes sammen med mine analyser.

Min studie vil se pa Sverige, Danmark og Norge som tre kasus og deres mote med “tredje vei
ideer” som diversity —management/mangfold, welfare-to-work/arbeid for velferd og
flexibility/fleksibilitet. Ved a studere den historiske konteksten til de tre ulike landene, med et
spesielt fokus pa de store forandringer som skjedde gjennom nittitallet, vil jeg finne frem til
likheter og forskjeller i deres veivalg. De tre landene blir karakterisert innenfor samme
sosialdemokratiske regimemodell (Esping-Andersen, 1990). Nar Sverige, Danmark og Norge
studeres 1 forhold til eventuell europeisering, eller politiske transformasjoner, sees landene gjerne
pa som en enhet. Men gjennom 90-tallet og frem til i dag har den internasjonale konteksten
gjennomgétt store endringer som har pavirket de skandinaviske landene pa ulik mate. Som svar pa
de utfordringer som har blitt aktualisert gjennom 90-tallet og frem til i dag har de skandinaviske
landene gjennomfert en rekke reformer i sin velferds- og arbeidsmarkedspolitikk. Flere av disse
reformene kan se temmelig like ut, men det er ogsa tydelig at en del valg er svert ulike. Nar det er
sagt er det ikke bare interessant & se pa tiltak og virkemidler som er like eller forskjellige. Det er
ogsa av stor interesse & se pa tiltak og virkemidler som tilsynelatende ser like ut, men som
begrunnes forskjellig. Hvordan budskapene i den offentlige politikken rammes inn, og hvordan
behov for endring begrunnes kan si mye om hvilken filosofi som ligger bak de avgjerelser som
fattes. Den politiske filosofien kan endres over tid, og pévirkes av ideer utenfra. Slik vil
problemdefinering, begrunnelse for a igangsette spesifikke tiltak og virkemidler kunne tilfore
kvantitative data flere nyanser, og pa denne maten tilfore en ny dimensjon i seken etter & forklare
velferdspolitiske endringer.

Mangfold, welfare-to-work og anti-diskriminerings lovgivning er ideer, virkemidler og verktoy
som forst og fremst er utviklet i USA og UK, men som har blitt adoptert av EU og som né ogsa
pavirker politikkutformingen i de skandinaviske landene. Mangfold, arbeid for velferd og
fleksibilitet er til dels atskilte ideer, og de kan studeres isolert fra hverandre. Samtidig har de mye
til felles ved at de fikk ekt aktualitet pa 90-tallet og bygger pa tankegods bak “’den tredje vei” og
den nye konteksten som omgir de postmoderne velferdsstatene. Ideene utfyller hverandre til dels,
og det kan argumenteres for at de eksisterer i et samspill. For & kunne forstd mangfold i en
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skandinavisk kontekst er det spesielt viktig & se diversity, welfare-to-work og
regulering/avregulering (fleksibilitet) av arbeidslivet i sammenheng. For selv om mangfold
(diversity) er et relativt nytt begrep i en skandinavisk kontekst, har mangfold som strategi for a fa
flere i arbeid mye til felles med etablerte skandinaviske visjoner om full sysselsetting, aktiv
arbeidsmarkedspolitikk og et inkluderende arbeidsliv (Norge), det rummelige arbejdsmarked
(Danmark) og mdngfald pa arbetsmaknaden (Sverige).

De skandinaviske landene blir ogsa sett pa som foregangsland nar det gjelder likestilling mellom
kvinner og menn, og har en svaert hoy yrkesdeltakelse blant kvinner sammenlignet med bade USA
og Europa forevrig (OECD, 2009). Gjennom kampen for likestilling og kvinners rettigheter har
ogsa de skandinaviske landene erfaring med anti-diskrimineringsarbeid, selv om den skiller seg
vesentlig fra lovgivningstradisjonen i USA. Politisk overfering, lering og eventuell adopsjon av
ideer inn i utforming av arbeidsmarkedspolitikk generelt og mangfold i arbeidslivet spesielt, kan
altsa ikke forstas fullt ut i en skandinavisk kontekst om disse tre ideene ikke sees i sammenheng.
Slik kan man finne ut av om den tradisjonelle skandinaviske arbeidsmarkedspolitikken og strategi
for inkludering av utsatte grupper har endret seg, og i tilfellet i hvilken retning. Ved a ta
utgangspunkt i de institusjonelle rammene som ligger til grunn for velferds- og
arbeidsmarkedspolitikken ensker jeg a analysere disse reisende ideene og hvordan de setter
premisser for inkludering og ekskludering i arbeidslivet i Sverige, Danmark og Norge.

1.5 Problemstilling og analyseramme

Historisk utvikling og politiske institusjoner setter rammer for hvordan ideer kommer til uttrykk i
ulike nasjonale kontekster. For & kunne si noe om eventuelle endringer i en skandinavisk kontekst
vil  jeg derfor ta  utgangspunkt i tre  viktige  arbeidsmarkedsinstitusjoner:
velferdsordninger/stonadssystemet, tiltaksapparatet og arbeidsmarkedsregulering. Disse tre
institusjonene danner viktige rammebetingelser rundt arbeidslivet i Sverige, Danmark og Norge.
Institusjonene virker sammen i en kompleks interaksjon mellom velferdsmodell, naeringsstruktur
samt i relasjonen mellom stat, arbeidstaker og arbeidsgiver. Dette samspillet setter ulike rammer
for muligheter, insentiver og hinder i arbeidsmarkedspolitikken. Til sammen far dette betydning for
hvilken politikk som feres og valg som tas — ogsa i forhold til inkludering og ekskludering i
arbeidslivet. Den overordnede problemstillingen for denne avhandlingen kan derfor sammenfattes
slik:

e Hvordan pavirker den nye velferdskonteksten, reisende ideer og politisk lering
utviklingstrender i den skandinaviske velferdsmodellen, og pa hvilken mdte setter dette nye
premisser for inkludering og ekskludering av innvandrere og personer med
funksjonshemming i det svenske, danske og norske arbeidslivet?

De ulike underproblemstillingene som skal besvares for a belyse hovedproblemstillingen kan
oppsummeres pa denne maten:

o Hvilke ideer er pa reise?

e Hvem lcerer hva av hvem?

o Hvilke trender kan identifiseres innenfor de utvalgte institusjonelle ordningene? Nar,
hvordan og hvorfor skjer eventuelle endringer?
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Hvordan utvikles de sosiale konstruksjonene av ulike malgrupper?

Forsterker eller svekkes den tradisjonelle skandinaviske velferdsmodellen av de nye
ideene, velferdspolitiske innovasjoner og leereprosesser?

Hvordan pavirker de politiske endringene premissene for inkludering eller ekskludering?
Hvilke mulige konsekvenser har utviklingen i velferds- og arbeidsmarkedspolitikken for
innvandrere og personer med funksjonshemming?

Denne studien skal altsa konsentrere seg om & analysere forholdet mellom velferdsstatens ideer og
verdier pa den ene siden og utviklingen av velferdsstatens institusjoner og arbeidsmarkedsreformer
rettet mot innvandrere og funksjonshemmede pa den andre. Analysene vil veere delt inn i ulike niva
— et filosofisk nivé, et program niva og et politisk tiltaksnivd. For & besvare den overordnede

problemstillingen og disse delspersmalene vil studiens analyse deles opp i flere deler som bygger
pa hverandre og skal sees i sammenheng:

D)

2)

3)

4)

Velferdsstatenes fundament: For a klargjere hvilken grunnleggende filosofi og verdier den
skandinaviske modellen er bygget pa vil jeg forst redegjore for den skandinaviske
modellen slik den tradisjonelt har blitt oppfattet. Jeg vil drefte hvordan denne idealtype-
modellen relaterer seg til filosofien som ligger til grunn for velferdsstater som USA og
Storbritannia fundert i en liberalistisk velferdsmodell. Spersmal om hva som kan beskrives
som skandinaviske sertrekk, og hvordan den sosialdemokratiske velferdsmodellen skiller
seg fra den liberalistiske velferdsmodellen, vil vere sentrale a besvare. Pa denne maten blir
det historiske utgangspunktet for ulike velferdsmodeller klargjort og kan virke som en
forstaelsesramme for den politikken som utvikles videre. Den grunnleggende filosofien
legger gjerne sterke foringer pa hvilke ideer som sees pa som attraktive og har pa denne
maten betydning for hvordan staten lerer. De idealtypiske velferdsmodellene skaper
dermed en referanseramme, eller sakalte nodalpunkter, som den politiske utviklingen males
ut ifra.

Ny kontekst for velferdsstaten og internasjonale stromninger: Her vil jeg underseke den
generelle utviklingen som har bidratt til at velferdsstatene ved inngangen av 1990-tallet stir
i en ny konteksts med nye utfordringer og muligheter. Jeg vil altsa redegjore for den
moderne velferdskonteksten og utviklingen av nye ideer i den internasjonale konteksten pa
90-tallet. Hva som endrer seg, og hvilke nye ideer springer ut av denne brytningstiden vil
vare de berende spersmal her. Nye og gamle risikoer vil ogsa dreftes. Spesielt fokus vil
vere rettet mot utviklingen av tredjevei tenkningen, mangfold, fleksibilitet og arbeid for
velferd (welfare-to-work).

Tredje vei ideer: Ut fra dette mer generelle overblikket vil jeg ga dypere inn i utviklingen
av tredje vei ideer i USA og Storbritannia. Deretter folger studien disse ideene inn i
utforming av EUs arbeidsmarkedsstrategier uttrykt i Lisboastrategien fra 2000 og EUs
engasjement i & pavirke arbeids- og sosialpolitikk i sine medlemsland. Til sammen vil dette
danne bakteppet for & analysere de reformer som har blitt gjennomfert pa arbeidslivsfeltet i
de skandinaviske landene fra 1990 og fremover mot 2014.

Utviklingen i de skandinaviske landene: Trender og arbeidsmarkedspolitisk utvikling vil bli
analysert i tre landkapittel. Her vil jeg forst gjore rede for landenes velferdskontekst pa 90-
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tallet, og hvilke spersmal som ser ut til a veere ‘the pressing problem of the moment’
(Kingdon, 1995). Videre vil jeg analysere landenes utgangspunkt og tilneerming de enkelte
velferdsstatene har til utvikling av egen politikk sett i lys av de internasjonale
stromningene. Hvor ideene hentes fra, hvem de ser til og hva som er av sterst interesse er
viktige spersmél i denne sammenheng. Videre vil spersmal som nér, hvordan og hvorfor
ulik politikk innfores vere sentrale & besvare.

5) Arbeidsmarkedspolitiske institusjoner: For & analysere utviklingen i arbeidslivet og
situasjonen for utsatte grupper vil jeg ta utgangspunkt i tre grunnleggende institusjonelle
ordninger som danner rammeverket for de skandinaviske arbeidsmarkedene. Politikk for 1)
inkluderende arbeidsliv, herunder sosialt ansvar, mangfold og diskrimineringslovgiving, 2)
den aktive arbeidsmarkedspolitikken og utforming av ulike velferdsordninger samt 3)
arbeidslivsregulering er sentrale her. Disse grunnelementene i den skandinaviske
arbeidsmarkedspolitikken er ogsa nert knyttet til ideene om mangfold, fleksibilitet og
arbeid for velferd.

6) Den offentlige samtale og diskurs: Parallelt med analysen av politikkutviklingen og de
reisende ideene vil jeg underseke hvordan de nasjonale diskursene og utformingen av
institusjonene rundt det arbeidsmarkedspolitiske feltet utvikler seg. Det vil ogsd rettes
fokus pa hvordan endring i den offentlige samtale og diskurs skaper nye sosiale
konstruksjoner av ulike malgrupper, legitimerer innfering av ny politikk og dermed ogsa
rammebetingelser for inkludering eller ekskludering av innvandrere og personer med
funksjonshemming.

7) Ideer pa reise, politisk leering, diskurs og sosial praksis: Nar den idealtypiske
velferdsstaten, ideer pa reise, politisk lering og praksis sees i sammenheng kan det
identifiseres hvilke endringer de ulike velferdsstatene har gjennomgétt fra 1990-tallet og
frem til 2014. Med utgangspunkt i de ulike landenes utvikling og trender kan det ogsd
dreftes hva dette har & bety for de utsatte gruppenes posisjon bade i de ulike
velferdssystemene og for deres premisser for deltakelse arbeidslivet. Figuren under viser
hvordan de ulike nivaene i analysen deles inn.



Figur 2: De ulike nivdene i analysen

eldealtypisk velferdsmodell
eMangfold i arbeidslivet
eArbeid for velferd
eFleksibilitet

Ideer/Filosofi

e EU-pakker og handlingsplaner

Prog ram Valgmanifest og partiprogram
eProposisjoner, meldinger og utredninger

eMangfoldspolitikk/Anti-Diskrimineringslovgiving
Politiske |¢sninger eVelferdsordningene og arbeidsmarkedstiltak
eArbeidsmarkedslovgiving

Nar jeg sa har vart gjennom disse tre ulike nivaene for ideoverforing og politisk lering, vil
resultatene dreftes og relateres til grunnpilarene i den skandinaviske modellen. Hvilke nye
elementer som ser ut til & ha fatt fotfeste i den skandinaviske velferdskonteksten, og i hvilken grad
det holdes fast i de tradisjonelle ideene om likhet og universalisme er interessant a belyse. Ogsa de
nye politiske programmene og tiltakene vil bli sett i lys av det tradisjonelle verdigrunnlaget og det
vil bli dreftet i hvilken grad ideene bryter med den skandinaviske tradisjonen, eller om
grunnleggende tankegods fastholdes. Til slutt vil mulige konsekvenser og premissene for
inkludering eller ekskludering av innvandrere og personer med funksjonshemming i de ulike
arbeidsmarkedene diskuteres.

En bred analytisk tilnrming kan vere risikabelt, og ofte er anbefalingene & begrense seg til ett
spesifikt tema eller felt. For & minske risikoen for & gape for heyt velger man gjerne det sikre
fremfor det usikre. Og forskningen har etter hvert blitt mer avgrenset og spesialisert enn det som
var vanlig tidligere. Tiltak og reformer analyseres ofte isolert, og sammenhengen de star i kommer
mer i skyggen. Risikoen med en sterk spesialisering er imidlertid at analysene kan bli for begrenset,
og derfor vanskelig kan si noe om de virkelig store samfunnsspersmalene. Som den svenske
statsviteren Rothstein (2010) skriver: «Den vetenskapliga spesialiseringen fordjupar visserligen
vara kunnskaper, men den snevrar ocksa in demy». Det man fremfor alt mister gjennom et for
ensidig fokus er muligheten til & analysere hvordan forhold mellom ulike omrader pavirker
hverandre. Malet mitt for denne studien er nettopp det a identifisere hvordan ulike elementer som
historisk utgangspunkt, nye ideer og politisk leering innvirker pa hva som defineres som problem
og hvilke lgsninger som sekes pa disse. Utvikling over tid og endringer i institusjonelle ordninger
danner rammene for den generelle politikken, men setter ogsa premisser for ulike malgrupper og
deres muligheter og begrensninger. Jeg vil derfor argumentere for at en bred analytisk tilneerming
er nodvendig for a fa et helhetlig bilde av utviklingstrender og mulige konsekvenser av disse i min
studie.
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1.6 Struktur og oppbygning

Avhandlingen er strukturert rundt elleve kapittel. Kapittel to er et bakgrunnskapittel som vil
problematisere avgrensinger og kategoriseringen av de to valgte malgruppene, klargjore
heterogeniteten innad og mellom gruppene samt gi et innblikk i deres sitasjon pa de skandinaviske
arbeidsmarkedene. Kapittel tre redegjor for mine teoretiske perspektiver og hvordan disse kan bidra
til & belyse min overordnede problemstilling. I kapittel fire dreftes metodiske valg, utfordringer og
dilemmaer. Det analytiske rammeverket som ligger til grunn for mine analyser vil ogsé bli utdypet
her. Kapittel fem redegjor og drofter de grunnleggende verdier og filosofi som utgjer de
idealtypiske utgangspunktene for den sosialdemokratiske og liberalistiske velferdsmodellen. I
kapittel seks vil den nye konteksten for velferdsstatene dreftes og knyttes til nye utfordringer og
risikoer. Jeg argumenterer for at nye faktorer knyttet til postmoderne velferdsstater endrer
premissene for tradisjonelle politiske lesninger. Kapittel sju vil redegjere for og analysere
fremveksten av nye ideer i den internasjonale konteksten pa 90-tallet. Det vil fokuseres pa
bakgrunnen for hvorfor ideene oppstar og hva som kjennetegner innholdet i de nye tankene. Videre
vil EUs rolle som overnasjonalt organ presenteres og hvilken rolle EU har som premissleverander
for politisk lering. Kapittel fem, seks og sju danner til sammen en referanseramme for de
péafelgende landkapitlene. Etter a4 ha gitt et innblikk i sosialdemokratiske versus liberalistiske
grunnverdier og hva som foregar pa den internasjonale arena vil jeg gd mer inn i de ulike
skandinaviske landenes kontekst. I kapittel atte vil Sveriges inngang til 90-tallet presenteres for jeg
analyserer deres tilneerming til de nye ideene og utvikling av filosofi, program og politikk knyttet
til de utvalgte institusjonelle ordningene rundt arbeidsmarkedet. Det vil fokuseres pa hvilke
utfordringer, ytre og indre press, som aktualiserer seg i landet og hva ser ut til a std heyest pa
dagsorden. Hvordan problem blir definert og hvilke losninger som sekes vil sta sentralt. Videre vil
den politiske diskursen og legitimering av politikk analyseres, samt de politiske program og
faktiske losninger som velges. Det samme vil bli gjort i kapittel ni om Danmark og kapittel ti om
Norge. 1 disse to landkapitlene vil det bli referert til utviklingstrekk i de andre skandinaviske
landene og trender i et land analyseres ogsa i forhold til disse. Til slutt vil jeg lofte frem likheter og
forskjeller mellom de skandinaviske landene i kapittel elleve. Dette vil ogsd fungere som et
oppsummerende kapittel og sammenfatte studiens funn og konklusjoner.
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2. Gruppekategorisering, malbarhet og deltakelse i
arbeidslivet

Béde innvandrere og personer med funksjonshemming er svaert sammensatte grupper. Det er derfor
ikke alltid innlysende hvem det snakkes om nér det refereres til disse gruppekategoriene. I dette
kapittelet vil jeg derfor a) drofte og problematisere definisjoner og kategoriseringer av
malgruppene. Definisjoner og kategoriseringer er aldri uproblematiske og jeg argumenterer for at
det er avgjorende & ha et bilde p& personene som finnes bak tallene i statistikken, og dermed ogsa
hva og hvem statistikken sier noe om. Deretter vil jeg b) peke péa utfordringer knyttet til det
statistiske datamaterialet, mélbarhet og sammenligningsgrunnlag. Jeg vil ogsa c) redegjore for
sammensetningen av innvandrerbefolkningen i de skandinaviske landene, deres bakgrunn samt
deres sysselsettingsutvikling. Det vil ogsa bli redegjort for personer med funksjonshemming og
deres tilknytning til arbeidslivet over tid. Videre vil de to gruppenes arbeidsmarkedssituasjon bli
satt i en storre internasjonal sammenheng med hovedvekt pa sammenligninger med Storbritannina,
USA og gjennomsnittlige OECD mal.

2.1 Definisjoner, kategorisering og malbarhet

For situasjonen pa arbeidsmarkedet for innvandrere og mennesker med funksjonshemming blir
presentert er det nedvendig a klargjere ulike begreper og definisjoner. Det er altsa ikke krystallklart
hva og hvem det snakkes om nar vi snakker om inkludering av disse to gruppene. Bade
innvandringsfeltet og funksjonshemningsfeltet er arenaer der sprék og definisjoner spiller sentrale
roller. Akterer pa alle sider av bordet har sterke oppfatninger om hva ord som: ‘innvandrer’,
‘funksjonshemning’, ‘integrering’, ‘inkludering’ og ‘ekskludering’ ber inneholde, eller skal bety.
Bruken av begrepene og maten de blir definert pa er alltid verdiladede og omdiskutert. Begreper
utvikler seg ogsa over tid og ord og uttrykk som var dagligtale for noen &r siden kan i dag oppfattes
som ukorrekt og diskriminerende. I Norge er ord som har endret innhold i den offentlige samtalen,
og i forskning, for eksempel handikappet, fremmedkulturell, ikke-vestlig innvandrer,
andregenerasjonsinnvandrer og etnisk nordmann (Daugstad, 2008). I Danmark er imidlertid begrep
som ikke-vestlig innvandrer og handicapp fremdeles helt akseptabelt, og benyttes 1 sa vel statistikk
som i politiske diskusjoner. A komme frem til en felles oppfatning og klare definisjoner er altsa
ingen lett ovelse. Ideene om hva begrepene betyr er forskjellige pa tvers av landegrenser, de skifter
over tid og endres i forhold til ulike politiske stremninger (Carlbom, 2003; Dahlstrom, 2004;
Gronvik, 2007).

I forskning, politiske dokumenter og statistikk er det flere ulike forstdelser av hvem som defineres
som innvandrer og hvem som er malet for integreringspolitikk. Innvandrere blir for eksempel i den
norske statistikken definert som personer fodt i utlandet av to utenlandske foreldre. Innvandrer er
slik et veldig vidt begrep i den forstand at innvandrere er svart sammensatt gruppe og kommer til
Norge av ulike grunner. Pa samme tid kan innvandrerbegrepet oppleves som for snevert fordi det
ekskluderer mennesker som fremdeles er mal for integreringspolitikk. Det kan for eksempel veere
norskfedte med to utenlandske foreldre. Gjennom de siste tidrene har det derfor kommet opp stadig
nye diskusjoner rundt definisjoner, begreper og kategoriseringer av innvandrere. Inntil 2008 ble for
eksempel begrepet «innvandrerbefolkningeny» brukt i Norge for a favne bade innvandrere og deres
norskfedte barn. Det viste seg & vaere en problematisk kategori, forst og fremst fordi norskfedte
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barn av innvandrerforeldre ikke er sé lik sine foreldre at det er hensiktsmessig med en samlet
statistisk gruppering. I tillegg ble kategorien i dagligtalen omgjort til & brukes synonymt med
innvandrere. Mange norskfedte med innvandrerforeldre oppfattet betegnelsen som ekskluderende.
Videre ble det et poeng a lesrive dem fra sekkebetegnelsen «innvandrerbefolkning» fordi disse
personene er fodt og oppvokst i Norge og vil dermed ha andre forutsetninger for a klare seg i
utdanningssystem og arbeidsliv. Lignende diskusjoner ble fort i forbindelse med avviklingen av
begrepene forste- og andregenerasjonsinnvandrer i 2001. «4ndregenerasjonsinnvandrere» fremsto
ifolge kritikerne som upresist og verdiladet fordi det vektla bare én del i en flerkulturell identitet.
Samtidig er det fra et samfunns- og integreringsperspektiv svert viktig og interessant & vite
hvordan det gar med innvandrernes «etterkommere». Denne gruppen kan vere selve
«lakmustesten» pa hvordan det gir med integreringen (Dzamarija, 2008). Derfor lever den
statistiske kategoriseringen av forste- og andre generasjons innvandrer videre under nye navn som
innvandrer og norskfodt av to innvandrerforeldre. Dette illustrerer at ord er viktige verdiberere.
Ord, begreper og diskurs kan bade si mye om samfunnsutviklingen og hvilken filosofi, normer og
verdier som gjor seg gjeldene (Schmidt, 2010).

I Sveriges offentlige rapporter og opplysningsverk publisert etter 1997 unngas det i det hele tatt &
bruke ordet innvandrer. Innvandrerbegrepet blir sett pd som utdatert, stigmatiserende og en
misvisende samlebetegnelse pa en svart heterogen gruppe. I rapporter fra Sverige snakkes det i
stedet om utenlandsfodte og svenskfedte. Sverige har ogsa, til forskjell fra Norge og Danmark,
valgt a ikke male utdanningsniva eller tilknytning til arbeidsmarkedet med utgangspunkt i hvor
personen kommer fra. Av denne grunn er det ikke mulig & si noe om ulikheter mellom innvandrere
fra enkeltland. Begrunnelsen for dette er & unnga stigmatisering av enkelte innvandrergrupper.
Kritikken som rettes mot Sveriges strategi er imidlertid at statistikk og forskning da mister viktig
informasjon som for eksempel hva drsaken for migrasjonen kan ha 4 si for innvandres utdannelses-
og sysselsettingsniva (Pettersen & Ostby, 2013). Danmark er det landet som er minst opptatt av a
endre sprakbruk og gamle kategoriseringer. Danmark deler, som nevnt, enda verden inn i vestlig-
og ikke vestlige innvandrere. Innvandrerbefolkningen blir ogsa omtalt som nydansker, et begrep
det er knyttet sterk politisk symbolverdi til. Siden Norge, Sverige og Danmark til en viss grad
bruker ulike benevnelser og kategoriseringer av innvandrere vil det ogsa bli en viss blanding av
begreper i avhandlingen. Hovedregelen vil likevel veere at jeg bruker de radende norske ord,
begreper og kategoriseringer utarbeidet av SSB. Men 1 redegjorelse av de enkelte landene vil jeg,
der det er naturlig, bruke deres egne ord og inndelinger av ulike innvandrergrupper. Det samme vil
gjelde nar personer med funksjonshemming omtales i de ulike landkontekstene.

Sammenlignet med & bli definert som innvandrer er funksjonshemning pa sin side en begrensning
mer enn en demografisk karakteristikk. Det finnes ingen entydig, konsekvent definisjon eller
metode for & klassifisere personer med funksjonshemming. Gronvik (2007) gjer rede for minst fem
ulike definisjoner som er vanlige & bruke nar en person blir kategorisert som funksjonshemmet;
funksjonell, relativ/miljeavhengig, sosial, administrativ og subjektiv. 1) Funksjonell definisjon
fokuserer pa en persons funksjonelle begrensninger. Ved a «sjekke ut» en persons funksjoner og
fremtoning blir noen klassifisert til & ikke ha noen funksjonshemning og andre som
funksjonshemmede. 2) Relativ eller miljorelatert definisjon ser funksjonshemning som et samspill
mellom personen med funksjonshemming og samfunnets manglende tilpasninger. Det betyr at en
person med funksjonshemming bare er funksjonshemmet nar omgivelsene er utilgjengelige. 3)
Sosial definisjon vektlegger de sosiale hindrene som stenger mennesker med funksjonshemming
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ute fra fullt ut & delta i samfunnet. Etter denne definisjonen handler funksjonshemming om
utestengelsesbarrierene uten relasjon til personen som har funksjonshemmingen. 4) Administrativ
definisjon definerer en person som funksjonshemmet fordi han eller hun mottar stenad eller
hjelpemidler som velferdsstaten tilbyr personer med funksjonshemming. 5) Subjektiv definisjon
fokuserer pd individet og den subjektive oppfatningen av om de ser pa seg selv som
funksjonshemmet eller ikke. I denne avhandlingen vil forst og fremst den subjektive definisjonen
av funksjonshemming vere fremtredende gjennom arbeidsmarkedsstatistikken. Samtidig vil bade
en administrativ og relasjonell forstdelse av funksjonshemming gjore seg gjeldende nér
velferdsordninger og funksjonshemmedes posisjon i stenadssystem og arbeidsliv analyseres.
Hvordan funksjonshemning blir definert har, som pa innvandringsfeltet, betydning for hva vi
maler, hva statistikkene viser og hvilke resonnement og konklusjoner samfunnet kommer frem til.
Funksjonshemming betyr ulike ting i ulike studier, og det er et spekter av definisjoner som er
utarbeidet for & vere relevant i ulike sammenhenger. Sa nar det sperres om hvem som er
Sfunksjonshemmet? Hvem som bestemmer om en person er funksjonshemmet? Nar kategoriseres en
person som funksjonshemmet? Og hvor mange personer med funksjonshemning som er i jobb eller
utenfor arbeidslivet? sa finnes det altsd en rekke ulike svar pa disse spersmalene. Jan Tessebro
(2012) illustrerer forskjellene mellom land ved hjelp av tall fra Eurostat (2001). Statistikken viser
at antall funksjonshemmede som mottar ufere og sykepenger er mindre enn 3 prosent i Italia og
Hellas, men nesten 10 prosent i Danmark og mer enn 12 prosent i UK. Det er ikke dermed sagt at
Italia og Hellas verken har mindre forekomst av personer med funksjonshemming eller at flere
arbeider og klarer seg uten offentlig stotte. Forskjellene kan godt ha metodologiske forklaringer, og
serlig hva gjelder OECDs tall som er basert pa undersekelser som til dels bruker svart ulike
definisjoner. Dette eksempelet illustrerer ogsa kompleksiteten ved & sammenligne statistikk over
landegrenser i komparative studier.

Ulike klassifiseringer og inndelinger bidrar ogsa til & styre resonnementer og holdninger. Pa denne
maten er diskusjonene og kampen om definisjonsmakt rundt ulike begreper i denne avhandlingen
interessant 1 seg selv. Samtidig viser det at korrekt sprakbruk innenfor innvandrings- og
funksjonshemmingsfeltet er et komplisert tema. Ytterligere komplisert blir det i komparative
studier der andre lands definisjoner og kategoriseringer ogséd ma tas i betraktning. Hvem som for
eksempel defineres inn i arbeidsstyrken og hvem som defineres ut avhenger bade av politiske
strategier og statistiske definisjoner. Slik er det viktig, sarlig ved sammenligning over
landegrenser, a vare klar over at ulikheter i kategorisering ogsa gir seg utslag i hva statistikken
maéler og dermed hva forskning viser. Videre er det viktig & presisere at en korrekt sprakbruk og
likhet i definisjoner ma balanseres i forhold til & kunne forenkle virkeligheten slik at det blir mulig
a male og sammenligne pa tvers av land — og over tid.

2.2 Sammenligne statistikk pa tvers av landegrenser

For a kunne gjore internasjonale sammenligninger er man avhengig av at dataene fra de ulike
landene faktisk er sammenlignbare. Dette betyr at dataene ma vare harmonisert, altsa at
definisjonene som brukes ma vare de samme (Pettersen & Ostby, 2013). Det er blitt gjort mange
forsek pa a fa til dette bade i Skandinavia og internasjonalt. EU har veert en serlig aktiv akter i &
harmonere de statistiske maleinstrumentene mellom de europeiske landene. Dette har vert en
langvarig prosess som stadig seker a finne frem til indikatorer som skal gjore nasjonale data mer
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sammenlignbare. I Stockholm-programmet for “freedom, security and justice” (2010-2014)
etterlyses det for eksempel:

"development of core indicators in a limited number of relevant policy areas (e.g.
employment, education and social inclusion) for monitoring the results of integration
policies in order to increase the comparability of national experiences and reinforce the
European learning process” (European Council, 2010).

Som jeg kommer narmere inn pa senere i avhandlingen er det & utarbeide et felles indikatorsystem
et viktig virkemiddel EU tar i bruk for a forme en felles politikk og politisk leering mellom
landegrensene. Pa tross av iherdig innsats for harmonisering finnes det imidlertid ennd svakheter og
ulike problemer knyttet til 4 sammenlikne statistikk pa tvers av land. Det er likevel noen statistiske
kilder som egner seg bedre til dette formalet enn andre.

Arbeidskraftundersokelsen (AKU) gjennomferes i alle de tre skandinaviske landene og er deres
nasjonale bidrag til internasjonale Labour Force Surveyes. Emner, svarkategorier, definisjoner osv.
fastsettes pd EU niva slik at undersekelsene kan brukes bade overordnet og pa detaljerte
sammenligninger av arbeidsmarkedsforhold. Norge, som star utenfor EU, gjennomferer ogsa AKU,
og kan dermed inngé i komparative studier som benytter data fra Labour Force Surveys. OECDs
employment outlooks benytter ogsa statistikken fra EU-LFS. Dette betyr at EU Labour Force
Survey er den best egnede datakilden for & sammenligne nasjonale likheter og forskjeller hva angar
forhold pa arbeidsmarkedet.

Statistisk sentralbyrd, Statistiska centralbyran og Danmarks statistik folger alle i hovedsak de
anbefalinger som Den internasjonale arbeidsorganisasjonen (ILO) har gitt for utarbeiding av
arbeidsmarkedsstatistikk. I tillegg til a delta er de skandinaviske landene ogsa forpliktet til &
oppfylle de krav som Eurostat setter til innholdet i Arbeidskraftsundersegkelsen (Nasheim &
Sandvik, 2012). Pa bakgrunn av disse anbefalingene og kravspesifikasjoner opererer de ulike
landene med disse definisjonene i sine Arbeidskraftsundersekelser (AKU):

o Sysselsatte (Norsk og Dansk AKU) er personer i alderen 15-74 ar som utferte
inntektsgivende arbeid av minst én times varighet i referanseuka, og personer som har et
slikt arbeid, men som var midlertidig fraveerende pga. sykdom, ferie, lonnet permisjon e.l.

Videre regnes de som er i forstegangs militertjeneste som sysselsatte. Personer pa
sysselsettingstiltak med lenn fra arbeidsgiver klassifiseres ogsd som sysselsatte, i
motsetning til personer pa andre typer tiltak, kvalifiserings- eller aktiveringstiltak, hvor det
bare utbetales stonad eller lignende.

o Svsselsatte (Svensk AKU) personer i alderen 15-74 ar som utferte noe arbeid enten som
lonnet arbeidstaker eller eget foretak samt ulennede medhjelpere i foretak tilherende
medlem av samme hushold. Som sysselsatte klassifiseres ogsa personer som deltar i visse
arbeidsmarkedspolitiske program som for eksempel offentligt skyddad arbete, Samhall,
start av néringsverksamhet eller anstillning med 16nebidrag eller anstdllningsstod
(Ohrstrém & Sandberg, 2017).
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o Arbeidsledige(Norsk og Dansk AKU) er personer uten inntektsgivende arbeid som forsekte
a skaffe seg lonnsarbeid i lopet av de siste fire ukene og som er i stand til & arbeide i lopet
av referanseuka eller de to neste ukene. Arbeidsledigheten regnes i prosent av
arbeidsstyrken. Arbeidsledige ifolge AKU méa ikke forveksles med registrerte
arbeidsledige, som NAV (Norge) gir tall for. Tallene fra AKU inkluderer ogsa
arbeidsledige som ikke registrerer seg hos NAV, noen av dem som gar pa
arbeidsmarkedstiltak og noen av de yrkeshemmede.

o Arbeidsledige (Svensk AKU) defineres som i Norge og Danmark, men siden 2007 har ogsa
heltidsstuderende blitt regnet inn som arbeidsledige. Jeg vil komme narmer inn pa hva
motivene bak og konsekvensene av en slik mate & registrere ledighet pa kan vere i
landkapittelet om Sverige (jf. kap. 8).

o  Arbeidsstyrken er summen av sysselsatte og arbeidsledige, dvs. personer med tilknytning
til arbeidsmarkedet, eller den delen av befolkningen som befinner seg i yrkesaktiv alder og
er kategorisert som tilgjengelige for arbeidsmarkedet (omtales ofte som de yrkesaktive).

e  Personer utenfor arbeidsstyrken er personer som verken er sysselsatt eller arbeidsledige. I
internasjonal sammenheng omtales denne gruppen gjerne som inactive. Det var ca. 700 000
personer eller om lag 22 % i alderen 15-64 ar som sto utenfor arbeidsstyrken i Norge i

2010. De sterste gruppene blant personer i alderen 20-66 ar som star utenfor arbeidsstyrker
er uferepensjonister og fertidspensjonister, etterfulgt av personer under utdanning. Den
minste gruppen er «hjemmearbeidende» med familieforsergelse (Nasheim & Sandvik,
2012). I Sverige vil personer under utdanning sla ut i arbeidsledighetsstatistikken og blir
ikke regnet inn i andelen av befolkningen som star utenfor arbeidsstyrken. Dette bidrar til
at ledighetsstatistikken i Sverige til en viss grad kan fremstd som «kunstigy» hey, serlig hva
angar ungdomsledighet.

AKU leverer méanedlig/kvartalsvis/arlig tabeller til Eurostat, OECD, ILO og IMF, samt til nordisk
arbok. De mer internasjonale statistikkbankene er derfor ogsé av interesse for & kunne beskrive og
sammenligne Sverige, Danmark og Norge med hverandre, ogsa sett i en mer internasjonal
sammenheng. I tillegg til EU-LFS vil European Union Statistics on Income and Living Conditions
(EU-SILC) vaere av sarlig interesse samt European Social Statistics (ESS). EU-SILC tilbyr to ulike
tilganger pa data: 1) tverrsektoriell informasjon pa variabler som inntekt, fattigdom, sosial
eksklusjon og andre levekarsrelatert informasjon. 2) longitunelle data som viser hvordan
individuelle data endres over tid, observert periodevis over fire ar. EU-SILC baserer ikke
undersokelsene sine pa et felles sporreskjema, men pé ideen om et felles rammeverk. Rammeverket
representerer en harmonisert liste over hva som arlig skal rapporteres til Eurostat og hva som skal
maéles hvert fjerde ar (Eurostat, 2014). Det er viktig & huske pa at EU-LFS og EU-SILC bare
registrerer mennesker som bor i private hushold. Mélingene inkluderer altsd ikke personer som
lever i bofellesskap eller andre typer institusjoner.

Eurostat migration statistics: Av flere grunner kan det antas at svarprosenten hos innvandrere er
lavere enn ellers i befolkningen. Arsaken til dette kan vaere sprakproblemer, vanskeligheter med &
forsta undersekelsens formal, darlig kommunikasjon med intervjuer og problemer med & svare pa
sporsmalene som stilles. Innvandrere kan ogsa vare mer tilbakeholdne med & gi informasjon
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sammenlignet med befolkningen for evrig grunnet en frykt for at deres svar kan pavirke deres
oppholdsstatus i landet. Det kan vare grunn til & tro at den laveste svarprosenten representerer
nylig ankomne eller innvandrere som er darlig integrert med svak sprdkkunnskap. Siden det
nettopp er innvandrerne med de sterste utfordringene som gjerne faller utenfor statistikken er det en
viss sjanse for at undersekelsene tegner et mer optimistisk bilde av innvandreres situasjon enn det
som i virkeligheten er tilfellet (Eurostat, 2011).

Data som sier noe om sosial sikkerhet er hentet fra Social Protection Statistics (ESSPROS).
ESSPROS er et statistisk obeservasjonsinstrument som tillater internasjonale sammenligninger av
nasjonale administrative data som maler grad av sosial sikkerhet. Sosial sikkerhet defineres som all
investering staten gjor via offentlig og private akterer for a lette byrden pa den enkelte ut fra et
definert sett av risikoer og behov. Risiko- og behovsindikatorene er knyttet til sykdom og helse,
funksjonshemning, alder, etterlatte, arbeidsledighet, bolig og sosial eksklusjon (Eurostat, 2012).
Mer makroorientert statistikk som for eksempel sosial sikkerhet, utgifter knyttet til ulike
velferdsordninger og arbeidsmarkedstiltak vil bli neermere gjennomgatt i de ulike landkapitlene der
landenes politikk rettet mot de forskjellige malgruppene sammenlignes.

Dette kapittelet vil i forste rekke redegjore for hvem innvandrergruppene og de funksjonshemmede
er i de skandinaviske landene, og disse gruppenes deltakelse og tilknytning til arbeidsmarkedet.
Min studie handler om deltakelse og tilknytning til arbeidslivet i de skandinaviske landene, men
outcomes hva angar utdanning vil ogsé bereres da dette har stor betydning for sysselsettingsbildet
som tegnes. Den sammenlignende statistikken nar det gjelder personer med funksjonshemming vil
vere rettet mot utviklingen fra 2002 og fremover siden det var forst da tilleggsundersokelsene om
funksjonshemmede pé arbeidsmarkedet startet.

2.3 Hvem er innvandrerne?

Hvem innvandrerne er, deres alder, utdannelse og hvilken bakgrunn de kommer fra vil ha
betydning for integrasjonspolitikken, inkluderingsstrategier samt den enkeltes forutsetninger for a
komme inn pd det skandinaviske arbeidsmarkedet. Det er derfor et viktig poeng & ha informasjon
om type innvandring og hva som er arsaken til migrasjonen nar politiske strategier, virkemidler og
resultater (outcomes) pa tvers av landegrenser skal sammenlignes og tolkes.

Ulikheter mellom innvandrerbefolkningen og mennesker som er fodt i landet kan i den forste fasen
skyldes det faktum at det er vanskelig & vere ny i et land man ikke kjenner. Manglende sosiale
nettverk, darlig kjennskap til samfunnskonteksten og de dominerende sosiale normer dominerer
gjerne startsfasen av en migrasjonstilverelse (Valenta, 2008). Hvordan fungerer arbeidslivet? Hva
kan det offentlige hjelpeapparatet bidra med? Hvem og hvor skal man henvende seg til med hvilke
spersmal? Dette kan vaere komplekse spersmél & finne svar pad i en kontekst som ikke kjennes
familizer. A forstd bade de samfunnsmessige og sosiale mekanismene som gjor seg gjeldende tar
tid. Dette er ogsd mye av arsaken til at innvandreres skar pa sakalte integreringsindikatorer og
outcomes gjerne blir bedre etter en viss botid. P4 samme tid har ogséd deres bakgrunn fra
hjemlandet en del 4 si for hvor godt rustet personen er for deltakelse og integrasjon i det nye landet.
Strukturelle forskjeller som for eksempel kvalitet pa skolesystemet, helse- og velferdssystem og
type arbeidsmarked i landet migranten flyttet fra vil ha betydning for hvordan innvandreren tar seg
frem i det landet han eller hun kommer til. Det samme kan bakgrunnen for og arsaken til at man har

22



flyttet til et nytt land. En arbeidsmigrant har gjerne en jobb som venter pd dem i ankomstlandet,
mens situasjonen er ganske annerledes for mennesker som kommer pa grunnlag av flukt og
humanitere grunner. Hvilket land innvandrerne kommer fra og hvor godt infrastrukturen der har
veert pavirker ogsa hvor lett eller vanskelig det vil vare a bli integrert i landet de kommer til.

Innvandringen til de skandinaviske landene har fra 1970 og 80-tallet veert dominert av
arbeidsinnvandring fra Norden og Europa for evrig. Utover 1990-tallet snudde denne trenden og
innvandrerne har i egkende grad kommet fra utenfor Europa og det som tidligere ble omtalt som
ikke-vestlige land. I Danmark brukes, som nevnt, fortsatt termene vestlige og ikke-vestlige
innvandrere, mens bade Norge og Sverige har gatt bort fra denne benevnelsen. I Sverige snakker
man om utomeuropeiske invandrare, mens Norge skiller mellom EU/E@S-land, USA, Canada,
Australia og New Zealand som landgruppe 1, og Asia, Afrika, Latin-Amerika, Tyrkia, Oseania
utenom Australia og New Zealand, og Europa utenom EU/E@S som landgruppe 2. Likevel er det
Norge og Danmark som harmonerer best nar det er snakk om definisjon av innvandrere i
statistikken. SSB og DKS definerer innvandrere som: en person som er fodt utenfor landet av to
utenlandske foreldre, og som ved et tidspunkt har immigrert til Norge eller Danmark. Til forskjell
definerer Sverige innvandrere som utenlandsfodte, dvs. en person som bor i Sverige som ikke var
fodt i Sverige. Denne definisjonen favner mer enn den norske og danske definisjonen siden den
ogsa inkluderer personer som har foreldre som ble fodt i Sverige (Pettersen & @stby, 2013). De
ulike definisjonene pa hvem som regnes som innvandrer bidrar til at det kan vare problematisk &
sammenligne innvandrerbefolkningen fordi innvandrergruppen som males er ulikt sammensatt. Av
samme grunn kan de ulike definisjonene bidra til at det er vanskelig a fa til en korrekt
sammenligning av politiske outcomes knyttet til for eksempel grad av deltakelse i arbeidsmarkedet
eller utdanning. Det er altsa viktig & vere oppmerksom pa statistikkens begrensninger, men
samtidig gjore nytte av informasjonen som tross alt ligger i det statistiske materialet. Med dette i
minnet vil jeg sammenligne de skandinaviske landenes innvandrerbefolkning og deres tilknytning
til utdanning og arbeidsliv.

Danmarks statistik gjennomferer hvert ar en kartlegging av innvandrerbefolkningen i Danmark. I
2016 hadde de for forste gang med en komparativ del som beskriver innvandrerbefolkningen i de
tre skandinaviske landene. Ogsa Statistika Centralbyran har stilt data om innvandreres fodeland til
disposisjon for denne komparative undersokelsen. Statistikken viser at i 2014 er 17 prosent av
befolkningen i Sverige fodt i utlandet. I Norge og Danmark er de tilsvarende andelene henholdsvis
15 og 11 prosent. Videre har Sverige den sterste andelen av utenlandsfedte som er fodt, i det
danskene omtaler som ikke-vestlige land. 1. januar 2016 bodde det 1. 066.871 personer i Sverige
fra denne landkategorien, noe som tilsvarer 10,8 prosent av befolkningen. Til sammenligning
bodde det 388.178 personer i Norge og 341.650 personer i Danmark, som var fodt i et ikke-vestlig
land, som tilsvarer henholdsvis 7,4 prosent av befolkningen i Norge og 6,0 prosent av befolkningen
i Danmark (Danmarks statistik, 2016). Av innvandrere fra landgruppe 2 er det sarlig innvandring
fra Afghanistan, Bosnia-Hercegovina, Irak, Iran, Somalia, Syria, Thailand og Tyrkia som har hatt
betydning for Norge, Sverige og Danmark. I Norge utgjer den sterste gruppen av innvandrere fra
landgruppe 2 personer fra Somalia. Den sterste gruppe av utenomeuropeiske utlandsfedte i Sverige
bestar av personer fodt i Irak. I Danmark kommer den sterste gruppen av ikke-vestlige utlandsfodte
fra Tyrkia, og kan stort sett defineres som arbeidsinnvandrere. Sammenlignet med Norge og
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Danmark er det Sverige som tar imot flest asylsokere, og har gjort dette over lang tid (Pettersen &
Ostby, 2013).

Figur 3: Utvalgte innvandrergrupper (20-64 dr) fordelt etter fodeland. Norge, Sverige og
Danmark, 2014. Antall
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Kilde: Bjerre, Motensen & Dreschner (2016)

Hvem som kommer til hvilket land pavirkes ikke kun av uroligheter i verden, men ogsa av
okonomiske konjunkturer, migrasjonspolitikk og regelverk (Brekke, 2011). Migrasjonsstremmen
til Sverige har endret seg fra & vere preget av arbeidsinnvandring fra andre nordiske land og
Europa pa 70- og 80-tallet til i ekende grad a4 vere et mottakerland for flyktninger og
familiegjenforening gjennom 90-tallet og utover 2000-tallet. I perioden 1980 til 2009 var 40
prosent av de utenlandsfedte som fikk oppholdstillatelse i Sverige flyktninger eller deres
familiemedlemmer (Migrationsverket, 2010). Det samme bildet tegner seg bade i Norge og
Danmark, men i en vesentlig mindre skala. Ser vi pa innvandrerstrommene til Norge sd har
landgruppe 1 holdt seg relativt stabil mens landgruppe 2 har okt kraftig fra 1990-tallet og utover.
Spesielt stor gkning har det vaert av innvandrere som kommer fra Asia, Afrika og Latin-Amerika.
Samtidig har utvidelsen av EU mot eost i 2004 bidratt til en stor tilstremning av arbeidsinnvandrere
(Pettersen og Ostby, 2013). Danmark har utover 2000-tallet innfert en svert streng
innvandringspolitikk og fra ar 2000 til 2006 minket asylseknadene med 85-90 prosent (Dverbye,
2010). Sverige har hatt en mer humanistisk tilnerming til innvandring og peker seg serlig ut som
et mottakerland av asylsekere, flyktninger og familiegjenforente fra inngangen til 90-tallet og
fremover.

Sammenlignet med Sverige utgjer innvandring av humanitere grunner og familiegjenforening altsa
en lavere prosentandel av innvandrerstremmen til Norge og Danmark. Ogsa i et mer internasjonalt
lys er Sverige et betydelig mottakerland for asylsekere. Gjennom de seneste arene har Sverige vert
ett av de fem storste mottakerlandene i EU. Sveriges andel av asylsekere har variert mellom 8 og
12 prosent, og er betydelig storre enn Sveriges andel av befolkningen i EU. I 2007 ble nesten
annenhver irakisk asylseknad som kom til Europa levert til Sverige. Av de som seokte asyl i Sverige
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i perioden 2001-2006 fikk mellom 33 og 45 prosent oppholdstillatelse. I denne perioden gav
Sverige omtrent like mange oppholdstillatelser i forste instans som Tyskland og Storbritannia.
Som ett av fa land i Europa har dessuten Sverige, i samarbeid med FNs flyktningorgan UNHCR,
arlig tatt imot ca. 1900 kvoteflyktninger. Innvandringen til Sverige speiler dermed i stor utstrekning
verdens konflikter med innvandring fra Balkanlandene, Irak og Somalia — og de senere arene ogsa
fra Afghanistan, Iran og Syria (Migrationsverket, 2010).

Nar det kommer til andre grupper av innvandrere, og innvandrere fra samme gruppe, finnes det
ogsa ulikheter mellom de skandinaviske landene. For eksempel kom det et stort antall arbeids- og
familieinnvandrere fra Pakistan og Tyrkia til Norge og Danmark pa 70-tallet (som kan
sammenlignes med arbeidsinnvandringen fra Finland til Sverige). Dette er i dag en etablert gruppe
innvandrere med lang botid og barn som har vokst opp i Skandinavia. I Sverige derimot er gruppen
av pakistanske innvandrere relativt ny og mange av dem er mannlige studenter, mens den tyrkiske
innvandrergruppen i Sverige bestar av politiske og religiose flyktninger (Pettersen & @stby, 2013).
Ogsa den mer internasjonale konteksten viser at det finnes relativt store variasjoner i hvem
innvandrerne er i de ulike OECD landene. I Storbritannia handler migrasjon forst og fremst om
arbeidsinnvandring. Innvandring av humaniteere grunner er svert lav, og en relativt liten andel
kommer til landet for familiegjenforening. USA har pa sin side ganske lav arbeidsinnvandring
mens den sterste andelen innvandrere kommer pa grunn av familiegjenforening (OECD, 2014)

12010-11 var et gjennomsnitt pa 80 % av innvandrerne i OECD 1i arbeidsfor alder (15-64 ér), 13 %
var over 64 ar og 6 % var under 15 ar. Innvandrerne er altsa generelt overrepresentert innenfor det
som regnes som den yrkesaktive aldersgruppen, i gjennomsnitt 80 prosent sammenlignet med 66
prosent av personer fodt i landet. Aldersgruppen mellom 25 og 44 ar er aller storst, sarlig gjelder
det for de skandinaviske landene og UK. Her utgjer denne aldersgruppen mer enn halvparten av
den utenlandsfodte befolkningen i arbeidsfor alder (OECD, 2015). Det vil si at
innvandrerbefolkningen i stor grad bestar av unge mennesker med mange ar foran seg i det landet
de kommer til.

2.4 Innvandreres tilknytning til arbeidslivet

A vare tilknyttet arbeidslivet har avgjerende betydning for en persons levekar og grad av sosial
inkludering. Som innvandrer er arbeid en serlig viktig integreringsarena som gir ekte muligheter til
a lere sprak, opparbeide sosial kapital og nye nettverk (Valenta, 2008).

Statistikken viser imidlertid systematiske og vedvarende lavere sysselsettingsrater og heyere
ledighetstall for innvandrere sammenlignet med befolkningen for evrig i alle de skandinaviske
landene — ogsa blant innvandrere med lang botid i landene. Disse ratene har holdt seg temmelig
stabilt de siste 20 arene. I Norge var for eksempel sysselsettingsgraden i 1991 blant innvandrere i
alt pa 44 prosent mot 55 prosent i hele befolkningen, et avvik pa 11 prosentpoeng. 1 2009 1a
sysselsettingsgraden pa henholdsvis 61 prosent og 70 prosent, et avvik pa ni prosentpoeng. For & na
malet om like stor sysselsetting blant innvandrere som resten av befolkningen i Norge, méd 32 600
flere innvandrere komme i jobb (NOU 2011:14). 1 perioden mellom 1989-2009 har ikke
arbeidsledigheten i Norge oversteget 5 prosent, men innvandrerne har hatt en ledighet som har vaert
om lag dobbelt sa hoy eller mer i hele perioden (Tronstad, 2009). Arbeidsledige innvandrere har
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ogsd lengre ledighetsperioder sammenliknet med den evrige befolkningen (Kvinge & Djuve, 2006;
Midtbeen & Rogstad, 2012). I perioden 1989-2010 har det relative arbeidsledighetsnivéet mellom
innvandrere og den ovrige befolkningen vaert temmelig stabil, men konjunkturene har hatt noe
storre utslag for innvandrere enn for befolkningen ellers.

Undersokelser gjennomfert av SCB (2009) som viser sysselsettingsgrad fra 1987-2009 fremgar det
tydelig at de utenlandsfedte ble hardt rammet av den ekonomiske krisen pa 1990-tallet. Pa midten
av 1990-tallet var forskjellen pa sysselsettingsgraden for innenlands- og utenlandsfedte pa 20
prosentpoeng. Utover 2000-tallet har forskjellen minsket, men sysselsettingsgapet er fortsatt
betydelig. Rangordningen mellom sysselsatte og arbeidslese er gjennomgéaende den samme, selv
nér en ser bort fra krisen pa 1990-tallet. I april 2005 ble det gjennomfert en EU-tilpasning av SCBs
arbeidskraftundersokelse. Dette bidrar til at resultatene etter 2005 ikke er helt sammenlignbare med
de tidligere undersekelsene. Dermed kan det vaere vanskelig a tolke endringene 1 statistikken etter
dette tidspunktet samt a gjere sammenligninger bakover. Hvor mye av endringene som skyldes
omleggingen er vanskelig a si noe sikkert om. Likevel er det mye som tyder pa at uansett
konjunktur lykkes de utenlandsfedte betydelig darligere pé& det svenske arbeidsmarkedet
sammenlignet med befolkningen ellers.

Ogsa i Danmark er det store forskjeller mellom sysselsettingsfrekvensen mellom innvandrere og
befolkningen ellers. Sysselsettingsratene blant ikke-vestlige innvandrere i alderen 25-64 ar var 49
prosent i 2014. Det er 14,5 prosentpoeng lavere enn sysselsettingsfrekvensen hos ikke-vestlige
etterkommere og litt mer enn 28 prosentpoeng lavere enn blant personer med dansk opprinnelse.
Sysselsettingsfrekvensen falt i perioden 2009 til 2011, mens ratene har holdt seg noenlunde stabile
fra 2011 til 2014 (Integrationsanalyse, 2015). Tallene viser at situasjonen péd arbeidsmarkedet
bedrer seg for innvandrernes etterkommere, men at det likevel eksisterer et stort gap i
sysselsettingsfrekvensen mellom ikke-vestlige innvandrere og personer fedt i Danmark.
Statistikken indikerer ogsa at innvandrere er mer utsatt for konjunktursvingninger siden
sysselsettingsfrekvensen gikk ned etter finanskrisen i 2008 (Danmarks statistik, 2016).

Forskning og statistikk fra de skandinaviske landene er altsa entydige i at innvandrere har en
svakere kobling til arbeidsmarkedet enn befolkningen for evrig i Norge, Sverige og Danmark. I
tillegg viser statistikken at enkelte innvandrergrupper har sterre vanskeligheter pa arbeidsmarkedet
enn andre innvandrergrupper (Bratsberg et al., 2011). Dette gjelder serlig innvandrere fra Afrika
og Asia. I forhold til arbeidsmarkedet er det generelle bildet at arbeidskraftsinnvandrerne etablerer
seg raskt pa arbeidsmarkedet, mens mennesker som kommer til landet som flyktninger har sterre
vanskeligheter. Dette kommer tydelig frem i figuren nedenfor som viser sysselsettingsandeler blant
innvandrere 25-64 ar i Norge, Sverige og Danmark etter landbakgrunn.
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Figur 4: Andel registrerte sysselsatte 25-64 dr. Norge, Sverige og Danmark, 2011. Prosent’
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Det gar altsé et klart skille mellom innvandrerne fra Norden/EU og innvandrer fra landgruppe 2. I
Norge er sysselsettingsandelen heyest blant innvandrere fra de nordiske landene med 74,6 prosent,
mens innvandrere fra Afrika har den laveste andelen sysselsatte med 45,3 prosent. Fokuseres det pa
enkeltland kommer det likevel frem store variasjoner. Innvandrere med landbakgrunn fra Polen,
Chile, Bosnia-Hercegovina og India har alle hoye sysselsettingsandeler. Innvandrere fra Polen er i
all hovedsak arbeidsinnvandrere, mens innvandrere med landbakgrunn fra Sri Lanka og Chile er
innvandrere med lang botid i Norge og dette kan vare forklarende for deres hoyere
sysselsettingsfrekvens. Lavest sysselsetting finner vi blant innvandrere med landbakgrunn fra
Somalia, Irak og Afghanistan, som ogséa er grupper med kortest botid i Norge. De tre sistnevnte
gruppene bestar forst og fremst av flyktninger og familiegjenforente som er ankommet etter &r
2000. Innvandrere fra Norden, Vest-Europa ellers og EU-land i Ost-Europa har heyere
sysselsetting enn snittet i Norge (NOU 2011:14). I Danmark er situasjonen tilsvarende. Det er stor
forskjell pa arbeidsdeltakelsen blant de forskjellige innvandringsgruppene, hvor serlig kvinner fra
Somalia, Afghanistan, Tyrkia og Irak skiller seg ut med lav sysselsettingsrate. Tidligere
undersekelser har vist at ikke-vestlige innvandrere, sarlig kvinner, ogsa i mange danske kommuner
utgjor den sterste andelen av ledige i de sakalte matchgruppene 4 og 5 (ikke parate arbeidssekere)
(LG Insight). Selv om deres situasjon bedrer seg over tid slér statistikken darligere ut for enkelte
grupper av innvandrere selv etter relativt lang botid i Norge og Danmark. Dette gir ogsa utslag i
arbeidsledighetsstatistikkene der de med lavest sysselsettingsgrad naturlig nok ogsa topper
ledighetstallene. Innvandrere fra landgruppe 2 er altsd de innvandrergruppene som har sterst
vanskeligheter med & etablere seg pa det skandinaviske arbeidsmarkedet. Det er ogsé innvandrere
fra denne gruppen som er overrepresentert i yrker med lave krav til utdanning (NOU 2011:14).

Som tidligere nevnt skiller Sverige ikke ut innvandrergrupper i sin arbeidsmarkedsstatikk, men det
kan tenkes at bildet som tegner seg i Norge og Danmark ogsa er overforbart til Sverige. Et innblikk
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i Sveriges mer generelle statistikk pa innvandreres arbeidstilknytning viser at i 2016 var
sysselsettingsgraden til utenlandsfedte 68,4 prosent, sammenlignet med 84,8 prosent blant personer
fodt i landet. Sysselsettingsgraden for hele befolkningen 14 pa 81,2 prosent ved utgangen av 2016.
De seneste ti arene har sysselsettningsgraden ekt for bide innenlandsfedte og utenlandsfedte, men
gapet mellom de to gruppene har blitt stdende (Migrationsinfo 2017).

Danmarks statistik (2016) har i sin komparative undersekelse hatt mulighet til a identifisere
arbeidstilknytning etter landbakgrunn, ogsd for Sverige. I alle de skandinaviske landene har
landgruppe 2, utenomeuropeiske eller ikke-vestlige utenlandsfedte den laveste tilknytningen til
arbeidsmarkedet. Den seneste utviklingen viser at av denne kategorien innvandrere er tilknytningen
til arbeidsmarkedet lavest blant menn i Danmark med 55 prosent. I Sverige ligger
arbeidstilknytningen for denne kategorien litt over 59 prosent, mens den ligger pad 64 prosent i
Norge. Pa tross av lavest andel menn i arbeid i Danmark er graden av forskjell mellom
utenomeuropeiske innvandrere og menn fodt i landet storst i Sverige. I Sverige er forskjellen 24
prosentpoeng, i Danmark 23 prosentpoeng, mens den er 19 prosentpoeng i Norge. Det samme
bildet tegnes i enda sterkere grad nar det gjelder av kvinner fra landgruppe 2 sammenlignet med
kvinner som er fodt i ett av de skandinaviske landene. Kvinner fra utenomeuropeiske land har
lavest grad av arbeid i Sverige der forskjellen er 30 prosentpoeng, mens forskjellen er 26
prosentpoeng i Danmark og 24 prosentpoeng i Norge (Danmarks statistik, 2016). Nér det gjelder
landgruppe 1 er yrkesdeltakelsen derimot hey bade blant menn og kvinner, serlig i Norge. Tall
fra OECD Data (2017a) viser ogsa at Norge er blant landene med lavest ledighet blant
personer fodt i utlandet. Dette kan sees i sammenheng med den gunstige ekonomiske utviklingen i
landet som har veart bedre enn i bade Sverige og Danmark. En god ekonomisk utvikling eker
ettersporselen etter arbeidskraft og tiltrekker flere arbeidsinnvandrere. Ser vi til Sverige og
Danmark for sammenlikning var forskjellen i sysselsettingsgraden mellom innenlandsfedte og
utenlandsfedte pa henholdsvis 12,1 og 8,5 prosentpoeng. USA og Storbritannia har derimot et
mindre avvik enn de skandinaviske landene med 0,6 og 4,5 prosentpoeng — men i begge disse
landene er de absolutte sysselsettingsandelene noe lavere enn i Norge, Sverige og Danmark.
Arbeidsledigheten 1 Norge er lav sammenlignet med andre land. Samtidig viser
ledighetsstatistikken at innvandrere er overrepresentert blant arbeidsledige. Figuren under viser
ledighet blant personer fodt i landet versus innvandrere i Sverige, Danmark og Norge.
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Figur 5: Arbeidsledighet blant personer fodt i landet versus innvandrere. Sverige, Danmark og
Norge, 2016. Prosent
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OECD Data (2017a): https://data.oecd.org/migration/native-born-unemployment.htm#indicator-
chart

Ledighetsforskjellen mellom de som er fodt i Norge og de utenlandsfedte er ca. 2,8 ganger hoyere
for utenlandsfedte. I tillegg er den relative forskjellen i ledighet mellom innenlandsfedte og
utenlandsfodte sterre i Norge enn i for eksempel Storbritannia og USA. Sammenlignet med de
skandinaviske landene ligger Norge pa nivd med Danmark nar det gjelder relativ forskjell pa
ledighetsniva mellom innenlands- og utenlandsfedte. Sverige peker seg ut som det landet med
storst gap i de relative ledighetsnivdene sammenlignet med Norge og Danmark. Mye av dette kan
forklares ut fra Sveriges dpenhet til a ta imot flyktninger og aksept for familiegjenforening, serlig
sammenlignet med Danmarks politikk pa dette feltet. En stor del av disse innvandrerne er relativt
unge, de har kort botid og kommer fra ustabile regioner der utdanning kan vere vanskelig &
gjennomfore.

2.5 Bakgrunn, utdanning og bransje

Hoy utdanning styrker stort sett sjansene for at innvandrere skal komme inn i arbeidslivet i det nye
landet. Likevel viser statistikken at innvandrere med heoy utdanning deltar mindre i arbeidslivet enn
dersom man er fodt i landet. Dette er gjennomgaende i alle EU land, ogsé i Skandinavia. Noe av
forklaringen pé dette gapet kan tilskrives vanskeligheter med & overfore utdanning fra et land til et
annet. Om man for eksempel er utdannet advokat i Syria kan det vere problematisk & utfere samme
yrke i Norge med andre lover og regelverk. Samtidig er det i flere omganger blitt etterlyst bedre
systemer for a kunne for a kunne identifisere hvilke kvalifikasjoner og kompetanse som faktisk er
overforbare (OECD, 2009). I dag er disse systemene mangelfulle, og resultatet av dette kan i
mange tilfeller bli at innvandrere med solid fagbakgrunn og kompetanse ikke far nyttiggjere sine
kvalifikasjoner. Nar innvandrere har utdanning fra det nye landet de bor i eker imidlertid ogsa
deres sysselsettingsgrad med 10 prosent (pd EU nivd) sammenlignet med innvandrere med heyere
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utdanning fra hjemlandet. Likevel viser undersekelsene at innvandrere med samme kompetanse og
utdanning gjennomfort i bostedslandet, har lavere sysselsettingsrate enn personer fodt i landet som
de kan sammenlignes med. De er samtidig overrepresentert i arbeid der de er overkvalifisert for
jobben. Om vi ser pé lavt utdannede innvandrere i EU generelt deltar de i arbeidslivet i like stor
grad som personer fodt i landet med samme utdannelsesniva, og i enda heyere grad om vi ser pa
OECD i stort. Lavt utdannede har med andre ord mer sannsynlig en jobb sammenlignet med
personer som er fodt i landet i over halvparten av alle OECD og EU land. I USA har lavt utdannede
migranter en arbeidsmarkedsrate som er 18 prosent heyere enn for personer med tilsvarende
kvalifikasjoner fodt i landet (OECD, 2015). Tatt i betraktning at utdanning styrker innvandreres
sjanse for a komme i arbeid kan dette virke overraskende. Som avhandlingen vil komme narmere
inn pa i de neste kapitlene kan dette fenomenet forklares pé flere mater og kan handle om nasjonal
kontekst, skonomiske svingninger, diskriminering, velferdsregime, utforming av velferdsordninger
og sosial sikkerhet.

Innvandrere, serlig landgruppe 2, er overrepresentert i yrker med lave krav til utdanning og er
overrepresentert i yrker som operaterer, sjaforer og innen salg og service. Fordelingen pa naringer
varierer ogsa en del mellom innvandrere og befolkningen ellers der fordelingen innen renhold er
spesielt skjev med 5,8 prosent av innvandrere fra Afrika og Asia sysselsatt i denne bransjen, mot
kun 0,8 prosent av befolkningen i alt. Videre arbeider 8 prosent av innvandrere med bakgrunn fra
Afrika, Asia etc. innenfor serveringssektoren mot kun 2 prosent av hele befolkningen (NOU
2011:14). Dette er tall hentet fra den norske konteksten, men det samme gjelder for innvandrere i
bade Sverige og Danmark.

2.6 Hvem er de funksjonshemmede?

Personer med funksjonshemming er, som beskrevet, ogsd en sammensatt gruppe med ulike
funksjonshemminger og ulike behov. Andelen i Sverige som svarer at de har en funksjonshemming
har minsket. I 1998 var andelen 17 prosent, mens den i 2008 utgjorde 15,5 prosent av befolkningen
mellom 16-64 ar. I Norge oppgir 16 prosent av befolkningen at de har en funksjonshemming, og i
Danmark er tallet 15,9 prosent av den totale befolkning (Be & Haland, 2011; Thomsen &
Hogelund, 2011) Tallene er resultat av AKU undersekelsene som utferes i alle de tre landene og
baserer seg pa definisjonen som brukes av Eurostat i de Europeiske arbeidskraftundersekelsene. De
spurte personene definerer selv om de ser seg som funksjonshemmet. Prosentandelen av de som
svarer ja pa disse sparsmalene i de ulike landene er sa a si like og ligger pa opp mot 16 prosent av
befolkningen. I Norge, Sverige og Danmark er det flere kvinner enn menn som oppgir at de har en
funksjonshemning. De dominerende funksjonsnedsettelsene i de skandinaviske landene er
bevegelsesvansker og astma/allergier eller annen type av overfelsomhet. Det er likevel en viss
forskjell mellom landene i fordelingen av typer funksjonshemninger som blir oppgitt i
sporreundersokelsene. Sverige har for eksempel en sterre andel personer med herselsvansker,
diabetes og astma/allergi, mens Norge ser ut til & ha flere som oppgir psykisk lidelse som grunn for
nedsatt funksjonsevne (Tossebro, 2010).

Type funksjonsnedsettelse kan ha noe & si for sysselsettingsgraden. Personer med herselsvansker,
diabetes eller astma/allergi har for eksempel en heoy sysselsettingsgrad mens personer som har
psykisk lidelse som arsak for sin funksjonsnedsettelse har lave sysselsettingstall (Tessebro, 2012). 1
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tilleggsundersokelsen i AKU gar man ut fra folks egne opplysninger om funksjonshemning eller
langvarig sykdom. Dette bidrar til at funksjonshemningsbegrepet blir veldig bredt. Begrepet kan
virke for vidt i noen sammenhenger, men det er likevel en svart relevant mate a definere
funksjonshemming péa nér det gjelder arbeidsliv der kun en liten funksjonsnedsettelse ser ut til &
minske mulighetene pa arbeidsmarkedet. Samtidig betyr det at sveert mange som inngér i gruppen
av funksjonshemmde kan arbeide uten noen sarskilt tilrettelegging, og pa ordinare vilkér
(Thomsen & Hegelund, 2011).

Ikke uventet er den sterste andelen av personer med funksjonshemning i aldersgruppen 50-64/66
ar. Dette henger naturlig nok sammen med at jo eldre vi blir jo mer vanlig er det at syn, hersel m.m.
svekkes. Risikoen for & fa sykdommer eller skader som forer til funksjonshemning eker ogsa med
stigende alder. I aldrene 15/16 til 29 ar finnes en mindre andel funksjonshemmede enn i evrige
aldersgrupper (Be & Haéland, 2015b). Denne aldersfordelingen av forekomst av funksjonshemning
er felles i Norge, Sverige og Danmark. Felles er ogsa bildet av utdanningsniva. Det er vanligere
med kort utdanning blant personer med funksjonshemming sammenlignet med befolkningen for
ovrig. En mulig arsak kan vere at personer med funksjonshemming ikke far godt nok tilrettelagt
utdanningsforlep, eller at de har sterre vanskeligheter med & gjore seg nytte av utdanning i samme
grad som personer uten funksjonshemming. Hvilken forklaringsfaktor som er mest relevant
avhenger selvfolgelig ogsa av type og grad av funksjonshemming det er snakk om. Andre
forklaringer pa forskjell i utdanningsniva kan vere at personer med funksjonshemming i
gjennomsnitt er eldre enn befolkningen for evrig, noe som innebarer at den «normale»
utdanningstiden i deres ungdom var kortere. Videre kan en forklaring ogsa vare at personer med
lavere utdanning oftere arbeider pa arbeidsplasser der risikoen for arbeidsskader, slitasje eller
sykdom som leder til funksjonshemning er sterre (Molden et al., 2009; Tégtstrom et al., 2012).

I de skandinaviske velferdsstatene er det lagt til rette for at systemet skal kompensere for
menneskers ulike utgangspunkt og stille opp som sikkerhet dersom innbyggerne blir utsatt for
sykdom eller ulykke. Personer med funksjonshemming defineres dermed ofte inn i en eller annen
stenadsform. I Norge mottok to av tre personer med funksjonshemming en eller flere stonader som
folge av funksjonshemmingen i1 2014. Av sysselsatte funksjonshemmede var 41 prosent
stenadsmottakere (Bo & Héland, 2015b).

2.7 Personer med funksjonshemming og tilknytning til
arbeidslivet

Det vanligste malet pa en gruppes ekskludering fra arbeidsmarkedet, er raten for arbeidsleshet.
Dette malet fungerer imidlertid darlig blant personer med funksjonshemming fordi mange uten
jobb er fanget opp i ulike trygdeordninger og/eller rehabiliteringsprogram og registreres dermed
ikke som arbeidslese. De regnes som utenfor arbeidsstyrken (Tessebro, 2012). I Sverige er
imidlertid dette annerledes og personer pa ulike arbeidsmarkedsprogram og tiltak regnes som en
del av arbeidsstyrken. Pa tross av enkelte méleproblemer er det vanlig & ta utgangspunkt i
sysselsettingsraten for a4 underseke arbeidsmarginalisering ogsa blant personer med
funksjonshemming.
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Det kommer med jevne mellomrom fram kritikk mot AKU om at arbeidsledighet er for strengt
definert. Den norske arbeidskraftundersekelsen viser for eksempel at det i 2011 va 84 000
arbeidsledige. Samtidig var det 154 000 personer som ensket seg arbeid uten at de var klassifisert
som arbeidsledige i folge AKU. Bade internasjonalt, med EU som pédriver, og nasjonalt er det
derfor etterspurt supplerende mal til det offisielle ledighetsbegrepet (Nasheim & Sandvik, 2012).
Figuren nedenfor viser en oversikt pa sysselsettingsnivaet for personer med funksjonshemming
sammenlignet med den evrige befolkningen i Norge, Sverige og Danmark.

Figur 6: Sysselsatte personer i alt og sysselsatte funksjonshemmede (16-64 ar) i Norge, Sverige
(2015) og Danmark (2014). Prosent
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Kilder: Larsen & Hegelund (2015); Nasheim & Sundt (2016)

Tendensen med en synknende andel sysselsatte funksjonshemmede er serlig tydelig i Danmark der
51 prosent var sysselsatt i 2002 og sank til rundt 46 prosent i 2010. I 2014 er andelen sysselsatte
funksjonshemmede ytterligere redusert til 43 prosent. Andelen sysselsatte i befolkningen uten
funksjonshemning har imidlertid ogsa blitt redusert i samme tidsperiode fra 81 prosent til 77
prosent (Larsen & Hogelund, 2015). Dermed kan det ikke sies noe sikkert om reduksjon i andelen
av sysselsatte funksjonshemmede skyldes endring i arbeidsliv og politikk rettet mot malgruppen,
eller om nedgangen er en del av en mer generell konjunkturutvikling. I Norge sank andelen
sysselsatte med funksjonshemning fra 2008, da den var pa 45 prosent, til om lag 42 prosent i 2011.
1 2014 er 43 prosent av funksjonshemmede i arbeid i aldersgruppen 16-66 ar (Be & Haéland,
2015b). Nar SSB sammenligner sine tall med svenske reduseres den evre alderen fra 66 ar til 64
ar, og andelen funksjonshemmede i arbeid i Norge blir da 45,6 prosent (Nasheim & Sundt, 2016).

Sysselsettingssituasjonen for personer med funksjonshemming ser annerledes ut i Sverige
sammenlignet med Norge og Danmark. Pa tross av at det kan spores en liten nedgang i andelen
sysselsatte med funksjonshemning fra 2002 frem til 2015 kommer svenskene konsekvent bedre ut
pa statistikken enn bade Norge og Danmark pa dette feltet. I 2015 kan Sverige skilte med en
sysselsettingsandel for funksjonshemmede pa narmere 62 prosent sammenlignet med rundt 46
prosent i Norge og 43 prosent i Danmark. Avstanden i sysselsettingsratene mellom personer med
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funksjonshemning og befolkningen totalt er heller ikke sa stor som i Norge og Danmark. I tillegg
har andelen sysselsatte med funksjonshemming okt siden 2006 da andelen var 58 % (SCB, 2016).

Nasheim og Sundt (2016) peker pa to forklaringsfaktorer for hvorfor sysselsettingsraten er sd mye
hoyere i Sverige enn i Norge. Den forste faktoren er at spersmalet om man har en
funksjonshemning er noe ulikt utformet i de to landene. Det gjor at Sverige far med flere personer
med lettere funksjonshemninger. Lettere funksjonshemminger betyr at de i mindre grad begrenser
arbeidsevnen og dermed bidrar til heyere sysselsettingsandel. I tillegg ser det ut til at den svenske
undersekelsen i mindre grad enn den norske fanger opp mennesker med psykiske lidelse som ogséa
er en gruppe med lav sysselsettingsrate. Den andre faktoren er ulikhet i hvem som defineres som
sysselsatte i de to landene (jf. 2.2). Mennesker pa ulike arbeidsmarkedstiltak regnes altsd som
sysselsatte dersom de utforer arbeid og mottar lenn. Sammenlignet med Norge har Sverige en langt
mer utstrakt bruk av lennstilskudd, og dermed blir mange som defineres som utenfor
arbeidsstyrken i Norge regnet som en del av arbeidsstyrken i Sverige. Et enkelt regnestykke, basert
pé nekkeltall for arbeidsrettede tiltak for funksjonshemmede, viser at andelen pa tiltak utgjor 14,8
prosent av de sysselsatte med funksjonshemning i Sverige. Sysselsatte utenfor tiltaksordningene
delt pa alle svenske personer med funksjonshemning viser at andelen sysselsatte da blir 52,6
prosentpoeng. Dette er fortsatt en betydelig heyere andel sysselsatte personer med
funksjonshemning sammenlignet med Norge og Danmark, men tallene blir likevel mer
sammenlignbare (NOU 2012:6).

Statistikk fra Arbetsformedlingen (2012) viser en stor ekning av registrerte personer med
arbeidsmarkedsrelatert funksjonshemning de senere arene, fra dreyt 40 000 i 2008 til nesten 70 000
i 2011. Bare pa et fitall ar har dermed antallet personer med arbeidsmarkedsrelatert
funksjonshemning nesten blitt fordoblet. En forklaring pa denne markante ekningen av antallet
personer med arbeidsmarkedsrelaterte funksjonshemning er overforing av personer fra
Forsakringskassan til Arbetsformedlingen for de som har brukt opp sitt antall sykemeldingsdager,
og som derfor ikke lenger har rett til stotte fra sjukforsédkringen. Frem til desember 2011 hadde
omkring 70 prosent av dem som ble overfort fra Forsdkringskassan til Arbetsformidlingen blitt
klassifisert som funksjonshemmede med nedsatt arbeidsevne. Dette vil ogsa ha betydning for
hvordan ny statistikk vil sla ut siden mennesker tilknyttet Arbetsférmidlingen blir regnet inn i
arbeidsstyrken, mens personer registrert ved Forsdkringskassan holdes utenfor. Dette illustrerer
bade endringer i politisk tankegods, og at det & sammenligne statistikk mellom landegrenser er en
kompleks ovelse. I komparative studier ma det tas hoyde for at tallene ikke alltid méler det samme.
Uansett gir internasjonal statistikk et innblikk i viktige tendenser og utviklingstrekk.

Noe som ikke kan leses ut av sysselsettingsgraden er hvor mange som arbeider heltid og deltid. For
a regnes som sysselsatt rekker det a arbeide en time i lopet av den uken malingen blir gjort. Det kan
derfor vaere interessant & se hvor stor andel av den totale arbeidskraften som er deltidsarbeidende.
Deltid er mer utbredt blant personer med funksjonshemming enn i blant sysselsatte for gvrig i alle
OECD land (OECD, 2013). Norge og Sverige har noen av de sterste forskjellene mellom utbredt
deltidsansatte med funksjonshemning sammenliknet med sysselsatte i alt. Tall fra SSB (2016) viser
at skillet 1 andel heltidsansatte mellom personer med funksjonshemming og andre har ekt fra 2006.
I 2014 arbeider hver tredje person med funksjonshemning (35 %) mot hver femte person uten
funksjonshemning (21 %) deltid. I Norge er forskjellen enda sterre der 46 % prosent av personer
med funksjonsnedsetting arbeider deltid mot 26 % av de sysselsatte totalt. Deltid er klart mest
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utbredt blant kvinner. Dette gjelder for bade funksjonshemmede og sysselsatte i alt. For begge
kjenn er deltid mest vanlig blant de yngste og de eldste, og minst vanlig i aldersgruppa 25-39 ar
(Bo & Haland, 2015b). Deltidsarbeid kan vare en strategi for a oppna en bra balanse mellom
arbeidsliv og privatliv, eller mellom arbeidsliv og helseproblemer. Det er imidlertid ikke alltid at
deltidsarbeid er et valg. Undersekelser viser at det ikke er uvanlig at deltidsarbeidende ofte ensker
a arbeide mer eller heltid, og at deltidsansatte har darligere timelenn og ansettelsesvilkar enn
heltidsansatte (Kjeldsen, Petersen & Hegelund, 2013; Statistiska centralbyran, 2016). AKU har
hestet kritikk for at arbeidsledighet er for strengt definert i den offisielle statistikken. Den norske
arbeidskraftundersekelsen fra 2011 viser for eksempel at det var 84 000 arbeidsledige samtidig som
det var 154 000 som onsket arbeid uten at de var klassifisert som arbeidsledige ifelge AKU
(Naesheim & Sandvik, 2012).

Andelen uferepensjonerte i Norge har ekt kraftig fra 1980 og frem til i dag. I lepet av de siste ti
arene har antallet ufere okt med 26 200 personer, eller 8,9 prosent i Norge. I 2017 utgjorde
personer med uferetrygd 9,5 prosent av den norske befolkningen i alderen 18-67 ar (Ellingsen,
2017). Noe av forklaringen ligger i at antall eldre er blitt heyere, og at mange av dem fremdeles
befinner seg i arbeidslivet. Flere i arbeidslivet gjor ogsa at de marginale arbeidstakerne, altsa de
som har sterst sjanse til a falle utenfor, blir flere. Samtidig kan ekningen ogsa tyde pa at terskelen
inn i arbeidslivet har blitt heyere og utestengningsmekanismene har blitt forsterket de siste tidrene.
Likevel kan ikke disse forklaringene gi svar pa forskjellene mellom de skandinaviske landene der
bade demografi, arbeidsdeltakelse og arbeidsliv er temmelig sammenlignbart. Andel uforetrygdede
i Danmark 1a pa nivd med Norge frem til 2008, men har ikke hatt den samme ekningen frem til
2014. Fra 2012 er uferetallene synkende i Danmark. Sverige har hatt en bemerkelsesverdig
nedgang i sine uferetall og redusert andelen pa denne stenadsformen betraktelig fra 2008 til 2014
(OECD Data, 2017b). Som jeg kommer na@rmere inn pa i mine landanalyser er det interessant & se
pa hvordan ulike grupper kategoriseres i velferds- og arbeidsmarkedspolitikken for det kan gi et
innblikk i hvilke ideer omkring inkludering og ekskludering som dominerer de politiske strategiene
og dermed pavirker utforming av de institusjonelle rammene. Slik blir ogsa mulige konsekvenser
av politiske veivalg og hva det har a si for utsatte grupper tydeliggjort.

2.8 Oppsummering

Den statistiske gjennomgangen tydeliggjor at det i komparative studier er av avgjerende betydning
a ha kunnskap om hvilken kontekst som kjennetegner landet innvandrere og personer med
funksjonshemming bor i. Videre er det viktig & vite hvem som defineres inn i de ulike gruppene.
Nar det gjelder innvandrerbefolkningen er migrasjonsgrunn, botid og landbakgrunn betydningsfulle
faktorer for a forklare forskjeller i arbeidstilknytning og ulikheter i outcomes. For personer med
funksjonshemming er det viktig & se pa bredden av ulike funksjonsnedsettelser som inngar i
malgruppen. Landenes ulike velferdssystem og hvordan sysselsetting males er ogsa grunnleggende
clement & ta i betraktning nar tallene skal analyseres og tolkes. Samtidig er det viktig & understreke
at statistikk ogsa avdekker reelle forskjeller og kan si noe om manglende politisk vilje til 4 legge til
rette for integrering og inkludering samt diskriminering i arbeidslivet. Ser vi pa ledighetsnivaet
blant innvandrere i OECD land er det jevnt over betydelig storre ledighetstall for innvandrere enn
for befolkningen ellers. Det samme gjelder for personer med funksjonshemming. Det prosentvise
gapet mellom disse gruppene og befolkningen ellers er relativt stort, og stadig ekende i flere land
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(OECD, 2015). Dermed er det av stor betydning at ikke individuelle kjennetegn og stereotype
antagelser bidrar til & skyggelegge samfunnsskapte barrierer for inkludering og deltakelse.

Det kommer altsa tydelig frem at bade innvandrere og funksjonshemmede har en utsatt plass pa det
skandinaviske arbeidsmarkedet. P4 flere omrader skiller deres problematikk seg fra hverandre,
serlig med hensyn til spesielt tilrettelagte tiltak for funksjonshemmede og gjennom hvordan de
males i statistikken. Mens innvandrere gjerne registreres som arbeidssekere og arbeidsledige,
«gjemmes» 1 storre grad ledigheten blant funksjonshemmede i uferestatistikken, eller de kommer
uklart frem ved at funksjonshemmede gjerne deltar i ulike tiltak og arbeidsmarkedsprogram uten
lonn. ”Ledighetstallene” for mennesker med funksjonshemming kan derfor i stor grad sies a ligge
skjult 1 ulike stonadssystemer (Tessebro, 2012). Dette er ogsa tilfellet for innvandrere, men i
mindre grad. Det er altsd ikke alltid like lett & male marginalisering eller ekskludering i
arbeidsmarkedet. Uansett gir denne gjennomgangen et innblikk i situasjonen péa arbeidsmarkedet
for begge disse gruppene og slar pa samme tid fast at det er to utsatte grupper som over tid holdes
utenfor, eller marginaliseres 1 de skandinaviske arbeidsmarkedene. Videre tydeliggjores
kompleksiteten i sammensetningen av de ulike gruppene. Dette stotter argumentene om at det
finnes likheter og forskjeller bade innad og mellom gruppene, i tillegg til at den overordnede
filosofi, ideer og generelle politikken kan ha vel sd stor innvirkning pa mélgruppenes situasjon pa
arbeidsmarkedet som spesifikke og malrettede tiltak.
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3. Teoretisk rammeverk, metode og analyseredskaper

I dette kapittelet vil jeg drefte det teoretiske grunnlaget for min studie. Jeg argumenterer for at teori
om reisende ideer og politisk lering, i kombinasjon med ny-instiusjonalisme, er et godt
utgangspunkt for a) pa et teoretisk niva, & kunne forsta politisk utvikling og eventuell endring ved &
identifisere sarlige trekk ved enkeltland og samtidig erkjenne at politikk ikke formes i noe
vakuum, og b) pa et metodisk niva, vil teoriene bidra som verktoy til systematisk & analysere
politisk endring og om disse endringene forsterker eller svekker fundamentet den skandinaviske
modellen springer ut fra. Pa bakgrunn av disse perspektivene vil jeg c) bygge et rammeverk som
setter ideer (filosofi) i sammenheng med institusjonelle ordninger, konstruksjon av malgruppe og
politikk som gjor seg gjeldende i de enkelte land.

3.1 Reisende ideer og politisk laering

Ulike land deler ofte felles problemer og utfordringer. Myndighetene i de moderne velferdsstatene
prover alle & finne lesninger pd hvordan de skal balansere inntekter og utgifter, beskytte
befolkningen mot urettferdighet og fa til et velfungerende arbeidsliv. Konfrontert med felles
utfordringer blir det & leere av hverandre mer aktuelt. A se pa hva som fungerer ett sted kan gi tips
om hvordan lignende problem kan leses et annet sted. Og motsatt, ved & se hva som ikke fungerer
er det mulig & leere av andres feil, uten selv & ga i samme fella. Politisk leering og ideutveksling er
ikke noe nytt, men den globale utviklingen har bidratt til at politiske transformasjoner har ekt i de
senere ar. Ingen nasjon i den industrialiserte verden kan i dag isolere sin ekonomi fra globalt
okonomisk press. Pierson (1996) sier det slik:

As the world economy in particular is transformed by new modes of production and trade,
and as transnational corporations and institutions come to exercise more influence and
power, so the capacity of national policy-makers to frame their own agendas is diminished.
Public policy now takes place in a world system as well as in national political systems.

Det er ikke bare skonomien som har blitt mer sammenfiltret. Globaliseringslitteraturen beskriver
flere innlysende grunner til at ideer overfores pd en mer omfattende og annerledes méte enn
tidligere. Migrasjonsstremmer, ekende betydning av overnasjonale organ som EU, et felles
europeisk arbeidsmarked, teknologisk utvikling og mer sammenfallende utfordringer bidrar til &
minske avstanden mellom stater og nasjonale landegrenser. Slik har den globale utviklingen bidratt
til at utveksling av ideer har fatt en sentral og viktig plass i dagens samfunn.

Forskning og litteratur nar det kommer til politisk leering, ideer pa reise og overfering av politikk
pa tvers av landegrenser har vert temmelig beskjeden frem til 1980. Pa atti- og nittitallet okte
interessen for dette teori- og metodeomradet, men ikke mer enn at det ble publisert en handfull
artikler i aret 1 de internasjonale tidsskriftene. I 2000 doblet antall publikasjoner seg sammenlignet
med 1990-tallet, og okning i interessen for dette feltet i komparativ politikk har fortsatt med flere
hundre artikler publisert det siste tiaret (Graham, Shipan & Volden, 2008). Dolowitz og Marsh
(2000) definerer politisk overfering som: kunnskap om politikk, administrativ organisering,
institusjoner og ideer i et politisk system som blir brukt i utviklingen av politikk, organisering,
institusjoner og ideer i et annet politisk system (min oversettelse).
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Politikkoverfeoring kan bli behandlet som enten en avhengig eller en uavhengig variabel — man kan
beskrive og forklare den politiske overferingsprosessen, eller man kan se pé politisk overfering for
a forklare politiske resultat. Men dette er ofte to sider av samme sak. Enkelt sagt s er det slik at om
man ensker & bruke politikkoverforing for a forklare politiske resultat, s& ma man ogsé gjore rede
for hva som forarsaker overferingen. I en utfyllende analyse vil bade politikkoverforing som
avhengig og uavhengig variabel gjore seg gjeldende. Viktige spersmél & stille vil vere: Nar
oppstér ideen? Hvor er ideene hentet fra? Hva er de bakenforliggende motivasjonene for & innfore
ny politikk? Hva er drsaken til at ideen reiser? Hvilke akterer er involvert i prosessen? Ideelt sett
handler politisk overfering om at politiske ledere importerer innovativ politikk som er utviklet et
annet sted i den tro at nyvinningene vil bli like suksessfulle i deres egen kontekst. Realiteten er ikke
like enkel. Det er mye som kan ga galt pa veien. En vellykket losning i en liberal kontekst trenger
ikke fungere like godt i en sosialdemokratisk sammenheng. Hva som er suksess, eller vellykkede
losninger, handler ogsa om eyet som ser. En politisk ide er gjerne kompleks med flere sider som
ulike aktorer kan ha forskjellige meninger om. Om en ide blir vellykket, eller ikke, handler ogsa
om ndr, hvorfor og hvordan den importeres (Schmidt, 2010).

Politisk overforing eller laeringsprosess kan gjerne deles inn i ulike grader av overfering/adopsjon:
1) Kopiering, som vil si en direkte og komplett overforing, 2) Etterligning, som innebzrer en
overforing av ideene bak politikken eller programmet, 3) Kombinasjon, som bestar av en miks av
flere ulike politiske losninger eller 4) Inspirasjon, der en politisk ide inspirerer til endring, men
hvor det politiske resultatet i realiteten ikke bygger pd originalen. Type overfering, og grad av
frivillighet og tvang, vil alltid variere etter hvilken type politikk som overfores. Alle politiske
laeringsprosesser pavirkes likevel av tidspunkt, kontekst, motivasjon for endring og hvilke akterer
som er involvert. De samme faktorene vil ogsa pavirke graden av frivillighet og tvang i
overferingsprosessen.

Figur 7: Fra politisk lcering til tvungen overforing: Grad av frivillighet, press og tvang

Frivillig Forpliktet
overforing overforing
(Men drevet av (Internasjonale
nedvendighet) avtaler)
Politisk ‘ | | | Tvungen overfering
leering ‘ ‘ ’
) (Direkte
(Rasjonell) implementering)
Politisk lering Overforing
med
(Begrenset forbehold

rasjonalitet)

Kilde: Tilpasset og oversatt fra Dolowitz og Marsh (2000)
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Figuren ovenfor er hypotetisk, men fungerer som et verktoy for & kunne tenke mer systematisk
rundt politiske overforingsprosesser. Slike prosesser er komplekse. Overforing handler sjelden om
‘alt eller ingenting’, men er en sammensatt prosess som involverer ulike grader av frivillighet og
tvang. Figuren kan vare et redskap for & kunne analysere i hvilken grad overferingen er preget av
frivillighet eller tvang, og om dette endrer seg over tid. Modellen kan ogsa vere til hjelp, ikke bare
for & se pa hva som blir overfert, men ogsa hvorfor denne politikken blir overfort. Motivasjonen
bak & lane andres losninger sier mye om hvorfor ideer reiser. Det er nedvendig a se pa stater over
tid for & kunne fange skiftende motiv. Léant politikk, spesielt om lesningen adopteres for & endre
eksisterende strukturer, utvikler seg over tid — ogsa i forhold til grad av frivillighet og tvang. Ogséa
hvilket tidspunkt et land adopterer politiske losninger pa pavirker graden av frivillighet. Overfores
politikken i sosial, politisk og ekonomisk stabilitet er det mer sannsynlig at adopsjonen er preget av
frivillighet enn om samme overforing skjer under politisk krise. Internasjonale forhold spiller ogsa
en rolle. Selv ekonomisk stabile stater kan fole et press til & involvere seg i nye politiske trender og
idestremninger som er onsket av det internasjonale samfunnet (Dolowitz & Marsh, 2000).

Pa tross av at samme ide overfores og adopteres, trenger ikke de politiske resultatene & bli de
samme i ulike kontekster. Det som opplevdes som en suksess et sted kan bli et politisk mistak i en
annen setting. Har spiller mange faktorer inn, men ofte er graden av frivillighet og tvang viktige
elementer. Nar politisk leering foregar frivillig kan det tenkes at prosessen foregar i et tempo som er
tilpasset den som skal leere. Aktorene fér tid til & veie fordeler og ulemper, samt a tilpasse ideen til
sin kontekst. I en mer presset situasjon, eller dersom en ide overfores med tvang, er sjansen storre
for at kontekstuelle seregenheter blir oversett og ideen vil dermed ha darligere vilkar for a lykkes.
Tidspunkt og de ulike utgangspunktene for politisk leering kan ogsa veere med & forklare forskjeller
i utrykket av den samme ideen (Bonoli, 2007).

Teorien og metoden rundt ‘policy transfer’ og ‘lesson drawing’ har blitt kritisert for & vere for bred
i sin tiln@rming, og ikke tilforer det politisk komparative teorifeltet noe nytt (James & Lodge,
2003). Kritikerne har ogsa hevdet at metoden ikke er i stand til & forklare hva som egentlig skjer i
en politisk leeringsprosess. Uten & ta stilling til om policy transfer og lessons drawing er et eget
teorifelt eller ei, vil jeg argumentere for at denne tilneermingen uansett bidrar til & systematisere og
gi redskap til & forsta nar og pa hvilke vilkér ideer reiser. Men for & imetekomme kritikken, og for &
fa en dypere innsikt, er det viktig & sette politikkoverforingsteorien i sammenheng med andre
teorier og tiln@rminger som er nyttige for & kunne forstd politisk endring. Institusjonell teori,
ideenes betydning og politisk/sosial lering er viktige bidrag for a kunne fange flere aspekter ved
den politiske utviklingen. Ny-institusjonalisme bidrar til en dypere innsikt i politikk og utvikling
som gjerne blir tatt for gitt. Politisk overfering med et strukturelt fokus fordrer at ogséd ulike
velferdsmodeller, kultur, statens rolle og internasjonale relasjoner tas med i redegjorelse og
analyse. En politisk overforing er aldri neytral, men ma sees i en bredere sammenheng (Pierson,
2000). A se pa et lands kontekst og politiske organisering gjer det mulig 4 inkludere faktorer som
er spesielle for den nasjonale konteksten, og ikke bare eksterne pavirkninger. Slik vil ogsa den
politiske dynamikken, historiske utvikling og sosio-ekonomiske motiver for & adoptere politiske
losninger komme tydeligere frem. Ny-institusjonalisme er ogsa et verktey for a kunne se pa hvilke
konsekvenser politisk lering og endring i en velferdsstats strukturer kan ha for ulike grupper i
samfunnet.
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3.2 Institusjonell teori, Ny-institusjonalisme

Institusjonelle analyser har en s@regen rolle i studier av komparativ politikk. Litteratur rundt
institusjonsteori de siste par tidrene har gjort det teoretiske rammeverket mer anvendbart og utdypet
forstaelsen av rollen institusjoner spiller i det politiske liv. Det er i dag vanlig & skille mellom tre
ulike kategorier av ny-institusjonalisme: Rational choice institusjonalisme (RI), historisk
institusjonalisme (HI) og sosiologisk institusjonalisme (SI) (Thelen, 1999). Maélet for de tre
institusjonalistiske perspektivene er & kartlegge og klargjere hvilken rolle institusjoner spiller i
sosiologisk og politisk utvikling. Tross denne felles ambisjonen skiller de ny-institusjonelle
retningene seg vesentlig fra hverandre i deres analysetilneerming. I litteraturen blir de ogsa ofte
beskrevet atskilt, og det fokuseres gjerne mer pa hva som skiller tilneermingene enn pa hva som er
felles. Som en kort presentasjon kan det sies at RI fokuserer péa akterer som folger sine preferanser
ut fra en ‘logisk kalkulasjon’ innenfor politiske institusjoner, definert som strukturer av insentiver.
HI ser pa regulerte institusjoner, modeller og etablerte rutiner og praksis knyttet til en ‘modell-
avhengighets logikk’ i utviklingen av politiske institusjoner. Mens SI konsentrerer seg mer om
sosiale akterer eller agenter som handler etter en logikk om hva som er ‘passende og
hensiktsmessig’, definert ut fra sosiale og kulturelle normer og regler (Schmidt, 2010). De ulike
retningene har alle sine styrker og svakheter nar det kommer til & kunne forklare politisk stabilitet
eller endring, men inntil nylig har det vert uvanlig & dra veksel pa hverandre (Hall & Taylor,
1996). Med tanke pa at de tre tilneermingene har samme grunnintensjon om & kunne si noe om
utviklingen i det politiske liv, kan en streng kategorisering mellom perspektivene bidra til at nyttige
verktey forblir ubrukt i analysene. I stedet for a velge side og sette den ene retningen opp mot den
andre vil jeg i denne studien hente inspirasjon fra flere av de ny-institusjonalistiske perspektivene.

Hall og Taylor (1996) argumenterer for at de ny-institusjonelle tiln@rmingene bestar av to ulike
forklaringstilnaerminger — den kalkulerte tilncermingen og den kulturelle tilncermingen. De forklarer
politisk endring ulikt. Den kalkulerte tilncermingen ser pa de institusjonelle rammene som en kilde
til informasjon om hvordan sentrale akterer vil opptre. Slik er nekkelpoenget i en kalkulert
forstaelse at institusjonene fungerer som informasjonsgrunnlag for & kunne forutse hvordan akterer
vil komme til & handle, eller respondere, pa ulike tiltak. Fra et kultur-tilncermingsperspektiv
fungerer samfunnets institusjoner mer som moralske og kognitive maler for tolkning og handling.
Individet og de politiske akterene er en del av et overlappende system av institusjoner bestaende av
symboler, manuskript og rutiner. Disse skaper filter og pavirker hvilke handlinger og hvilke
retninger akterene velger ut fra. Institusjonene representerer slik ikke bare strategisk informasjon,
men de pavirker ogsa akterenes identitet, selvbilde og preferanser. I min studie vil institusjoner
forstas ut fra et kulturelt perspektiv. I tillegg vil hovedvekten i denne avhandlingen ligge pa det
historisk institusjonelle perspektivet mer enn bade rational choice og sosiologisk institusjonalisme.
I denne studien har velferdsmodeller, institusjonelle ordninger og etablert praksis derfor mer fokus
enn enkeltaktorer, som har sterre plass innenfor RI og SI tradisjonen. Samtidig spiller akterer, bade
i form av personer og institusjoner, viktige roller nér ideer vandrer. Slik vil akterfokuset ogsa vare
tilstede i avhandlingen, om enn ikke som det mest fremtredende.

Fra starten pa 1980 tallet har historisk institusjonalisme blitt et av de mest innflytelsesrike
teoretiske perspektivene i sosialpolitiske studier (Béland, 2005). Historiske institusjonalsime ble
utviklet som en respons mot gruppeteori og strukturell-funksjonalisme som dominerte politiske
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studier utover 1960- og 70-tallet. HI lante en del av begge disse teoretiske retningene, men sokte
forklaringer utover de etablerte teoretiske rammene. HI anerkjente gruppeteoriens antakelse om at
rivaliserende grupper og begrensede ressurser er selve kjernen av politikk. Men i stedet for &
fokusere pa ulike menneskelige egenskaper eller gruppeegenskaper sekte HI forklaring pa ulikhet
gjennom & se pa organisering av institusjoner og ekonomiske strukturer. Slik utviklet HI mer
toyelige verktoy for & kunne identifisere hvilke institusjoner som spiller avgjerende roller og
hvordan de gjor det (Hall & Taylor, 1996). Strukturell-funksjonalisme var ogsé en inspirasjonskilde
for HI. Denne inspirasjonen bidro til at HI ikke ser pa staten som en neytral mekler mellom
konkurrerende interesser, men som en samling av komplekse institusjoner som strukturerer og har
betydning for fordelingen mellom ulike grupper i samfunnet. HI er opptatt av a identifisere pa