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Politik Nummer 1 | Argang 23 1 2020

Fairness og statsborgerskab

Kristian Kriegbaum Jensen, postdoc, Institut for Politik og Samfund, Aalborg Universitet
& Lasse Nielsen, lektor, Institut for Kulturvidenskaber, Syddansk Universitet

De danske krav til statsborgerskab begrundes ofte med et ideal om at belonne personlig
indsats og individuelt ansvar. Et lignende ideal kendes fra held-egalitarismen, som er
blandt de mest udbredte og anerkendte retfeerdighedsteorier indenfor nutidig politisk te-
ori. Denne artikel opstiller et held-egalitaristisk argument for de danske krav for tildeling
af statsborgerskab, og undersoger i lyset heraf, hvorvidt kravene i relevant forstand af-
spejler indsats og ansvar. Artiklen konkluderer afvisende, og foreslar nogle mdder
hvorpd den danske statsborgerskabspolitik kan gores mere fair'.

Introduktion

“Vi forer en stram, men fair udleendingepolitik”, slog statsminister Mette Frederiksen fast
1 valgkampen sidste &r. Denne og lignende vendinger anvendes jevnligt, ndr serligt Ven-
stre og Socialdemokratiet praciserer principperne bag deres udleendingepolitik. Nar dette
princip uddybes i forhold til reglerne omkring statsborgerskab — som kun angar de, som
har opholdstilladelse — s& handler det om personlig indsats (ofte benevnt “vilje til inte-
gration” i debatten). Statsborgerskab er noget man skal gore sig fortjent til ved at yde en
tilstreekkelig indsats; noget “specielt” man skal “raekke ud efter”, som det ogsé ofte for-
muleres. Man skal tage ansvar for egen integration og gere sit bedste for at leere sproget,
fa sig et arbejde og lere landet og kulturen at kende. En tilstraekkelig indsats belonnes
med statsborgerskab. Dette afspejler en grundlaeggende intuition om fairness — at forde-
lingen af ressourcer skal afspejle individers indsats — som er bredt delt pé tvaers af kulturer
og aldersgrupper (Hansen 2018, 16-18).

I hvilken grad dette udtrykker et reelt og tungtvejende politisk enske om fair stats-
borgerskabskrav — og udlaendingepolitik mere generelt — og 1 hvilken grad, der blot er tale
om retorik, skal vi lade sta dbent. Men interessant er det, at sloganet preeger den brede
midte af dansk politik. Der er selvfolgelig partier, serligt pa hojreflgjen, som stiller sig
kritiske over for ambitionen om abenhed, alt imens partier pa venstreflgjen ensker en
mindre stram politik.

Pa trods af den brede opslutning bag ideen om en stram og fair politik, er det
uklart, om de danske krav til statsborgerskab — som i et europeisk perspektiv er endog

"'Vier taknemlige for nyttige kommentarer fra Kristina Jessen Hansen, Christian Albrekt Larsen, An-
dreas Albertsen, Troels Fage Hedegaard og Simon Laumann Jergensen.
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meget stramme (Goodman 2014; Jensen et al. 2019) — i tilstraekkelig grad belenner per-
sonlig indsats og ansvar. Dette sporgsmaél forfolger artiklen ved at foretage en normativ
analyse af de eksisterende statsborgerskabskrav. Analysen baseres pé held-egalitarismen,
en normativ politisk teori med grundsynspunktet, at en fair fordeling af goder afspejler
folks individuelle ansvar og udligner forskelle, som skyldes held og uheld. Som vi skal
se, er der ikke nogen nedvendig modsatning imellem et enske om en stram statsborger-
skabspolitik og et hensyn til held-egalitaristisk fairness. Men det kraever afgerende revi-
sioner af de krav, vi i dag stiller til indvandrere uden dansk statsborgerskab.

I det folgende diskuterer vi forst, hvorfor statsborgerskab er vigtigt og praesenterer
kort de danske krav. Herefter opridses nogle grundideer fra held-egalitarismen, og vi op-
stiller et argument for statsborgerskabskrav, som det ville se ud baseret pa held-egalitari-
stiske preemisser. Argumentet afslorer, at de eksisterende statsborgerskabskrav ikke til-
fredsstillende afspejler personlig indsats. Det folger ikke af denne normative analyse, at
der nadvendigvis er noget galt med de danske krav, men analysen problematiserer anta-
gelsen om, at de danske krav indeholder en mulighedslighed, som i relevant forstand af-
spejler et hensyn til fairness. De resterende sektioner diskuterer, hvordan man kan indrette
henholdsvis et sprogkrav, et selvforsegrgelseskrav og et videnskrav, si de bedre afspejler
og maler personlig indsats.

Hvorfor er statsborgerskab vigtigt?

Hvilke rettigheder opnds med statsborgerskab (eller indfedsret, som er den juridiske
term)? Faktisk ikke mange. Serligt er det retten til at stemme og opstille ved nationale
valg, sikkerhed fra at blive deporteret (selvom der nu er dbnet op for, at man kan fratage
det danske statsborgerskab fra personer med dobbelt statsborgerskab som ‘fremmedkri-
gere’ eller sarligt harde kriminelle), ingen begraeensninger i forhold til hvilke erhverv man
kan besidde (eksempelvis kraver politiet, at ansatte har statsborgerskab), sterre bevegel-
sesfrihed 1 udlandet (man kan altid vende tilbage til Danmark efter udlandsophold af en-
hver varighed, og det danske pas giver visumfritagelse i en reekke lande). At der alligevel
ikke er tilknyttet flere rettigheder — eksempelvis sociale rettigheder — til statsborgerskabet,
ses af visse forskere som del af en udvikling, hvor internationale konventioner og men-
neskerettighedsnormer begranser mulighederne for at differentiere rettigheder pd bag-
grund af nationalitet, og som en nermest nedvendig konsekvens af det liberale demokra-
tis ligheds- og frihedsforpligtelser pa tvars af etniske og kulturelle skel (Joppke 2010;
Soysal 1994).

Ud over disse rettigheder kan statsborgerskab have en positiv betydning for ind-
vandreres livskvalitet og muligheder. En rakke sociologiske og ekonomiske studier,
hvoraf flere anvender eksperimentelle metoder, viser, at statsborgerskab har en positiv
effekt pd politisk integration (Bevelander 2015; Hainmueller et al. 2015; Street 2017),
social integration (Hainmueller et al. 2017) samt arbejdsmarkedsintegration (Bevelander
og Pendakur 2012; Corluy et al. 2011; Gathmann og Keller 2018; Peters et al. 2018). Det
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tyder séledes pa, at statsborgerskabet er forbundet med en form for anerkendelse fra det
omkringliggende samfund samt en folelse af storre samherighed fra indvandrernes side.

Hvilke krav skal indvandrere sé leve op til for at f4 dansk statsborgerskab? For det
forste, skal man bestd en danskpreve pa B2 niveau (sdkaldt Dansk 3 eksamen), man mé
ikke have modtaget hjelp efter lov om aktiv socialpolitik eller integrationsloven? indenfor
de sidste to ar samt ikke mere end hgjst 4 méneder indenfor de sidste fem &r, og man skal
besta en indfedsretsprove, hvor man pa 45 minutter skal svare korrekt pa mindst 32 af 40
‘multiple choice’-spergsmal (hvoraf fem spergsmal ikke kan leres via pensum). Herud-
over er der karensperioder for kriminalitet (ved serligt hdrde domme afskrives ens mu-
lighed for statsborgerskab fuldstendigt), krav om ingen offentlig geld, og at man skal
afgive en loyalitetserklering og deltage i en kommunal grundlovsceremoni. Sarligt for
det danske system er, at tildelingen af statsborgerskab ikke er en ren forvaltningsafge-
relse, men afgeres halvérligt af Folketinget gennem lovforslag om indfedsretsmeddelelse.
Skent det yderst sjeldent forekommer, sa kan indfedsretsudvalget vaelge at tage personer
af lovforslaget selvom, de opfylder alle krav.

Der er nappe tvivl om, at sprogkravet og selvforsergelseskravet udger de storste
barrierer for adgangen til statsborgerskab (Jensen et al. 2019), samt at ikke-vestlige flygt-
ninge og indvandrere, for hvem statsborgerskabet givetvis har sterre verdi, da deres
hjemlande i hgjere grad er praeget af usikkerhed og ustabilitet (Peters, Vink og Schmeets
2016), har sverere ved at efterleve kravene, fordi de generelt har lavere uddannelse.

De danske statsborgerskabskrav er blandt de mest kraevende i Europa, og det kan
diskuteres, om de ikke endda er de mest restriktive overhovedet (se Goodman 2014 og
Jensen et al. 2019). Kravene gelder endda ogsa for personer fodt i Danmark, hvis foral-
dre ikke har dansk statsborgerskab eller ikke far det i lebet af pageldendes barndom. De
fleste held-egalitarister vil stille sig kritiske overfor en praksis, hvor kun nogle af de, som
(tilfeldigt) fedes i et givent land, opnér statsborgerskab automatisk (eller ved erklering).
Det er dog en separat diskussion (men se Brezger og Cassee 2016; Ferracioli 2017).
Denne artikel fokuserer pé de krav, der stilles til forstegenerationsindvandrere.

For vi kommer til diskussionen af, hvorvidt de danske krav til sprog, selvforser-
gelse og viden er folsomme over for forskelle i indvandreres personlige integrationsind-
sats, presenteres forst nogle grundleeggende held-egalitaristiske tanker om forholdet mel-
lem personligt ansvar og fordelingsretferdighed samt et overordnet held-egalitaristisk ar-
gument for at have statsborgerskabskrav.

2 Dette daekker blandt andet over folgende ydelser: kontanthjelp, uddannelseshjalp, revalideringsydelse,
ressourceforlgbsydelse, ledighedsydelse og integrationsydelse.
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Fairness og statsborgerskabskrav

Spergsmél om, hvilken betydning individers egne frie valg og indsats ber spille for for-
delingen af vigtige goder, undersoges ofte i held-egalitaristiske diskussioner. Den grund-
leeggende tanke i held-egalitarismen er, at det er uretferdigt, hvis naturlige eller sociale
omstendigheder, som individet ikke kan kontrollere, pavirker fordelingen af vigtige go-
der (Roemer 1994, 147). Fordelingen burde i stedet afspejle individers indsats og valg —
to hensyn som ofte, men ikke nedvendigvis, er overlappende. Fundamentet herfor findes
ofte 1 John Rawls’ indflydelsesrige intuitive argument for differensprincippet — hans for-
delingsprincip for ressourcer og goder i samfundet — som havder, at et retfaerdigt samfund
ber kunne udligne forskelle, som skyldes det naturlige og det sociale lotteri (Rawls 1971,
74-75). Nar ens stilling og muligheder i samfundet pavirkes negativt af séddanne omstan-
digheder, snakker man ofte om “bad brute luck”. Ulighed pa baggrund af ddrlige omstan-
digheder, som det ikke med rimelighed star individet for at endre, ber udlignes, fordi
individet ikke kan holdes ansvarlig for at veere darligere stillet relativt til andre i samfun-
det. Kasper Lippert-Rasmussen opsummerer dette i én kernepastand, som man ifelge ham
skal kunne bekrafte, hvis man vil kalde sig en held-egalitarist:

“It is unjust if some people are worse off than others through their bad
luck.” (Lippert-Rasmussen 2015, 1)

Samtidig papeger held-egalitarismen, at ulighed, der opstar som en konsekvens af folks
frie, kalkulerede valg — hvad ofte ben@vnes “option luck” — ikke er problematisk ud fra
et retfeerdighedsmeessigt synspunkt, og at det dermed kun kan vare af andre grunde, at
sadan ulighed ber udlignes (Lippert-Rasmussen 2015, 3). At gere personligt ansvar til en
kilde til retfeerdig ulighed udger bade en teoretisk korrektion til Rawls’ differensprincip
savel som et modsvar til hgjrekritikken af den klassiske egalitarismes indifferens over for
menneskers forskelligartede praeferencer, dispositioner og villighed til arbejde hardt (Al-
bertsen 2013).

Den held-egalitaristiske retfeerdighedsteori reekker i udgangspunktet langt ud over
det spergsmaél om statsborgerskabskrav, som vi rejser 1 denne artikel, og der findes mange
forskellige udformninger af held-egalitarisme. Nogle forsvarer held-egalitarismen ude-
lukkende som en teori om social retferdighed, som er nationalt afgraenset, men den mest
udbredte version forsvarer held-egalitarismen som en global kosmopolitisk teori. Hvor-
vidt man i forste omgang er indvandrer eller ej, er i sig selv et spergsmal, som involverer
en del tilfeldighed. Af den grund er Rawls’ intuitive argument og held-egalitarismen ogsa
ofte blevet anvendt til at problematisere den ekstremt ulige globale fordeling af ressourcer
og muligheder. Inden for studier af global retferdighed havder kosmopolitter med den
held-egalitaristiske intuition i ryggen, at velstdende vestlige demokratier har omfattende
omfordelingspligter overfor mindre velstdende ikke-vestlige lande, da den nuvarende
fordeling ikke skyldes faktorer, som individerne selv har haft kontrol over (Tan 2012).
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Nogenlunde parallelt hermed havder globalister indenfor statsborgerskabsstudier, ligele-
des med henvisning til den held-egalitarismen, at det generelt er uretferdigt, at ens stats-
borgerskab, som er afgerende for ens livsmuligheder, tildeles ved fedslen, nir ingen kan
pavirke, hvor de fades (Shachar 2009). Held-egalitarismen rejser saledes helt fundamen-
tale speorgsméal om retfaerdighed i henhold til statsborgerskab, migration og den internati-
onale orden.

Men disse spergsmal ligger uden for den politiske kontekst, som danske politikere
taler ind 1, nar de udtaler sig om deres forventninger og krav til indvandrere. Her tages
det for givet, at den danske stat og den danske befolkning er moralsk legitimeret i at sette
rammerne for, hvem der skal, og hvem der ikke skal, tilbydes statsborgerskab. Det bety-
der dermed ikke, at disse mere fundamentale spergsmal er uinteressante eller uvidenska-
belige, men blot at vores fokus her er pd at evaluere styrken og gyldigheden af det argu-
ment om fairness, som politikerne leverer, i lyset af de faktisk gaeldende politiske om-
stendigheder. Vores udgangspunkt er derfor ikke de fundamentale normative spergsmal
eksemplificeret ovenfor, men om der kan gives en rimelig held-egalitaristisk begrundelse
for at vurdere indvandreres ret til statsborgerskab pa baggrund af indsats.

At danske politiske partier insisterer pa, at statsborgerskab er noget, man gor sig
fortjent til ved at gore sit allerbedste for at integrere sig, virker til at kunne finde et forsvar
1 held-egalitarismen. Formen pé saddan et argument vil vaere noget i denne stil:

P1 Enulige fordeling af vigtige sociale goder er (alt andet lige) retfeerdig,
hvis den afspejler folks indsats og fortjeneste, mens den er uretferdig,
hvis den skyldes faktorer, som folk ikke selv har kontrol over.

P2 Statsborgerskab er et vigtigt socialt gode.

P3 Hvorvidt man lever op til de danske krav for at blive tildelt statsbor-
gerskab — sprogkrav, selvforsergelseskrav, indfedsretsproven mv. —
afspejler egen indsats og fortjeneste

K (fra P1-P3) Den ulige fordeling af statsborgerskab, som felger af de
danske krav for tildeling af statsborgerskab, er (alt andet lige) retfeer-
dig.

P1 er en normativ preemis, som udtrykker held-egalitarismen i sin grundform. At den er
normativ, vil sige, at dens sandhedsveardi athenger af plausibiliteten af en moralsk pa-
stand, 1 dette tilfeelde et held-egalitaristisk princip om retfeerdighed. Praemissen pastar
noget om, hvad der er moralsk sandt. Man kan séledes ikke male eller teste P1 empirisk
eller pa anden vis give observerbar dokumentation for den. Snarere har premissen karak-
ter af at vaere et moralsk princip, som hviler pd accepten af givne evaluative grunde (Ni-
elsen 2013), herunder den hypotetiske intuitive grund, at hvis princippet er falsk, sa forer
det implikationer med sig, som vi ikke er villige til at acceptere. Man kan selvfolgelig
veare kritisk overfor, om P1 er sand, men det spergsmal ma saledes afklares i en analyse
af de moralske grunde, som taler for og henholdsvis imod held-egalitarisme. At anfagte
(eller forfegte) P1 krever séledes saglig moralsk argumentation.
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Det er ikke vores @rinde her at diskutere P1, men det vil vere gavnligt helt kort-
fattet at bemaerke den oftest rejste grund til skepsis. Nogle kritikkere af held-egalitarismen
mener, at vi ber afvise P1, fordi der kan gives eksempler pd fordelingsmassige udfald,
som faktisk afspejler individers indsats, men som alligevel synes uretferdige. Et kendt
eksempel er motorcyklisten Bert, som fuldt informeret om risiko altid kerer uden hjelm,
fordi han elsker folelsen af vind i haret (Albertsen 2013; Fleurbaey 1995). Hvis Bert kom-
mer alvorligt til skade og har brug for akut medicinsk behandling, sa synes det for de
fleste intuitivt uretferdigt ikke at tilbyde Bert behandling, selvom hans tilstand skyldes
egen indsats og fortjeneste. Held-egalitarister forsvarer sig blandt andet ved at henvise til
andre moralprincipper, som retferdighedsprincipper ma suppleres med — hvorfor P1 ogsd
indeholder alt andet lige” klausulen.

Andre kritikere mener, at der ogsa findes eksempler pé ulige fordelingsmassige
udfald, som ikke afspejler individers indsats, men som alligevel ikke synes uretferdige,
fx forskel i folks hgjde og dermed mulighed for bestemte jobs (Daniels 2008). Hvorvidt
det taler imod P1, er uden for vores fokus her. Vi anerkender, at det er omstridt hvorvidt
held-egalitarisme i sig selv er sand, men finder, at der er tilstreekkelig grunde til at accep-
tere, at P1 1 de fleste tilfaelde er et plausibelt udgangspunkt for en retferdig fordeling.

P2 er sddan set ogsd en normativ premis. Den tager méiske mere karakter af at
vare en definitorisk afgraensning end et egentligt moralsk princip, men den har ligesom
P1 ogsé et normativt indhold. Den siger noget om, hvad statsborgerskab er, men ogsd
indirekte hvad det ber vaere. Hvorvidt P2 er sand athanger af, hvad vi forstér, og ber
forsta, ved statsborgerskab. Der er i litteraturen om statsborgerskab rimelig stor uenighed
om, hvilken status statsborgerskabet egentlig ber have —bdde i juridisk, social, og moralsk
forstand. Nogen statsborgerskabsforskere mener, at statsborgerskab ber gives automatisk
til indvandrere med permanent opholdstilladelse, fordi det er udtryk for manglende re-
spekt for individer, eller simpelthen fundamentalt udemokratisk, ikke at inkludere fast-
boende, som er er underlagt landets love, i det politiske liv (Dahl 1989, 129; Seglow 2009,
798; Carens 2013). Nogle mener sigar, at statsborgerskabet skal vere ikke bare automa-
tisk men ogsé obligatorisk, fordi der med rettighederne folger vigtige borgerskabspligter
(De Schutter og Ypi 2015). Men selvom der er uenighed om, hvilken indsats der kraves,
sé er der bred enighed om, at statsborgerskabet er et vigtigt socialt gode, som stiller visse
krav til de indvandrere, som sgger at opné det (Jensen og Nielsen 2019).

I lyset af disse overordnede betragtninger, synes argumentet i hgj grad af athenge
af P3. Denne praemis er i mods@tning til de to foregdende en empirisk pastand. Den hav-
der, at det er et spergsmél om personlig indsats og fortjeneste, om man lever op til de
danske krav for tildeling af statsborgerskab. Det er sdledes et spergsmal, som i princippet
vil kunne finde en afklaring ved at kigge pé data i lyset af, hvad det rimeligvis vil sige, at
noget er udtryk for egen vilje og indsats. Det spergsmal seger vi at svare pa i nedenstaende
afsnit.
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Om indsats og fortjeneste

At sige at indvandrere kun kan {4 adgang til det fulde sat af rettigheder, som folger med
statsborgerskab, ved at tage et vist ansvar for deres integration og gere en tilstraekkelig
indsats herfor, synes at stille dem over for et klart valg. De kan valge at investere en hgj
grad af personlig indsats for at tilpasse sig det danske sprog, arbejdsmarked og samfund,
eller de kan reducere deres indsatsniveau og alligevel hdbe pa, at det er nok til, at de kan
4 adgang til statsborgerskab pé et tidspunkt. Indvandrere kan givetvis ikke p& forhand
kalkulere pracist, hvad de kan opnd med en given indsats, men ma operere med nogle
forestillinger om, hvad der er sandsynligt. Disse sandsynlighedsbetragtninger kan selv-
folgelig vaere forkerte, og det er en del af det sats, man laver, nr man valger sin indsats.
Vil man vare pa den sikre side, investerer man sig fuldt ud i integrationsprocessen. Som
minimum ber alle, der investerer sig fuldt ud i integrationsprocessen og yder en stor ind-
sats, kunne efterleve kravene til statsborgerskab. Ellers er kravene ikke folsomme over
for personlig indsats og frie valg.

Hvis danske politikere ensker at forsvare statsborgerskabskrav, der er ufelsomme
over for personlig indsats, skal de forsvare, at indvandrere ikke skal have lige muligheder
for statsborgerskab. Altsd at andre hensyn opvejer eller trumfer hensynet til fairness. Det
er ikke et udtryk for fairness, hvis to indvandrere, som har ydet den samme indsats for at
efterleve kravene, ikke har samme muligheder for at fi statsborgerskab. De har begge
udvist et sammenligneligt hojt niveau af vilje til integration. John Roemer opsummerer
det i denne generelle pdstand:

“[E]quality of opportunity for X holds when the values of X for all those
who exercised a comparable degree of responsibility are equal, regard-
less of their circumstance.” (Roemer 1994, 149).

Roemer fremhaver, at det ikke lader sig gore at afdekke den precise grad af indsats
individer investerer for at opna et givent gode, men det er muligt at afdeekke, om to per-
soner har ydet et tilstreekkeligt sammenligneligt indsatsniveau. Roemers forslag er at ind-
dele populationen (indvandrere i denne diskussion) i grupper baseret pd de for individet
upavirkelige baggrundsfaktorer, som samfundet ved pavirker individers evne til at om-
sette ressourcer til adgang til et givent gode (statsborgerskab i denne diskussion). Al va-
riation i opnéelsen af det givne gode, der opstér inden for grupper, som er ens i forhold
til disse baggrundsfaktorer, kan sa siges at afspejle variation i indsats. Variation mellem
grupperne afspejler variationen i de bagvedliggende baggrundsfaktorer.

Hidtil har debatten og litteraturen om indvandringspolitik udelukkende fokuseret
pa en dikotomi imellem statsborgere og indvandrere, og dermed betragtet alle indvandrere
(og alle statsborgere fa den sags skyld) som varende medlemmer af samme gruppe i Ro-
emers forstand. Men det involverer en klar og helt uberettiget undervurdering af forskel-
lige baggrundsfaktorer. Som Lea Ypi papeger, forer et system som det danske, hvor ind-
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vandrere skal leve op til bestemte og relativt hgje krav, til, at indvandrere fra hejere soci-
ale klasser altid vil fa privilegeret adgang til statsborgerskab pé bekostning af indvandrere
fra lavere klasser (Ypi 2018).

Set 1 dette lys synes det oplagt at problematisere den empiriske premis (P3) i det
held-egalitaristiske argument ovenfor. Det danske system stiller krav til egenskaber —
sprog, selvforsergelse og viden — som oplagt varierer pa tvars af forskellige relevante
grupper af indvandrere, sa indvandrere fra forskellige baggrunde har meget ulige mulig-
heder for at leve op til kravene. Dertil kommer, at kravene er sa stramme, at kun de aller-
feerreste (og dermed de allermest privilegerede indvandrere) kan opné statsborgerskabs-
godet. Dog er der fra et held-egalitaristisk synspunkt ikke i sig selv noget uretfaerdigt i, at
kravene er stramme, og at kun fa kan fa adgang. Problemet opstar, nér kravene samtidig
ikke er differentierede i forhold til ansegernes arbitraere udgangspunkt for at kunne leve
op til dem.

Derfor kan den danske proces ikke forsvares med det held-egalitaristiske argu-
ment. Hvis det er et ideal, at statsborgerskabskravene skal vere fair, og at processen for
tildeling af statsborgerskaber skal vaere dben og lige for alle, sa er en differentiering af
kravene baseret pd indvandrernes forskellige udgangspunkter derfor pakravet. De kom-
mende afsnit problematiserer den empiriske praemis (P3) mere konkret i forhold til hver
af de tre statsborgerskabskrav, idet det diskuteres, hvorvidt de enkelte krav hver iser af-
spejler personligt ansvar, og det underseges, hvordan kravene eventuelt kan udvikles til
at differentiere pd tvars af irrelevante baggrundsfaktorer.

Sprogkrav

Som beskrevet tidligere er de danske statsborgerskabskrav serdeles krevende sammen-
lignet med andre landes regler. Sprogkravet er ingen undtagelse. I dag skal alle indvan-
drere leve op til det samme hoje sprogkrav pa B2-niveau for at fa adgang til dansk stats-
borgerskab. At bestd en prove pa B2-niveau krever, at man kan tale, forstd og skrive
dansk pa et niveau, sd man uhindret kan kommunikere med andre. Man forventes ikke at
vare s flydende i sproget, at man forstdr implicit mening i tekster, at man ikke soger
efter ord 1 samtale, eller at man kan producere tekst til professionel brug (Council of Eu-
rope 2001).

Danskundervisningen er indrettet sdledes, at nyankomne flygtninge og familie-
sammenforte til flygtninge placeres pé en af tre danskuddannelsesprogrammer — Dansk
1, 2 eller 3 — alt efter deres uddannelsesniveau. Dansk 1 afsluttes med en dansk-eksamen
pa A2-niveau, Dansk 2 afsluttes med eksamen pa B1-niveau, mens Dansk 3 afsluttes med
en eksamen pd B2-niveau. Kun efter at have succesfuldt afsluttet ét danskuddannelses-
forleb, kan man tilmeldes det naste. Hvert forleb er inddelt i seks moduler, som hver
afsluttes med en prove, som ogsa skal bestds, for man kan rykke videre i programmet.
Staten finansierer op til fem ars danskundervisning fra forste dag, man begynder pé sit
forste danskuddannelsesprogram. Fem &r efter denne dato opherer statens finansiering af
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danskundervisning. Det vil sige, at eventuelle mellemliggende pauser i personers dansk-
undervisning ikke fraregnes.

Forskning i tilegnelse af et andetsprog viser ret entydigt en betydelig negativ ef-
fekt af alder (se fx Hakuta, Bialystok og Wiley 2003; Hou og Beiser 2006; van Tubergen
2010) og en betydelig positiv effekt af uddannelse (se fx Dustmann 1997; Hakuta, Bialy-
stok og Wiley 2003; van Tubergen 2010). A/ders-relaterede forandringer i kognition pa-
virker vores mulighed for at tilegne os et nyt sprog. Med alderen nedsettes evnen til at
leere “paired associates”, evnen til at afkode og bearbejde ny information og vi fir mindre
arbejdshukommelse (Craik and Jennings 1992; Kemper 1992; Salthouse 1992). Uddan-
nelse traener til gengaeld de kognitive evner, hjelper med tilegnelsen af gode leringsstra-
tegier og skaber storre selvtillid 1 forhold til at tilegne sig ny viden og sprog (Banks and
Mazzona 2012; Ceci 1991). Saledes er yngre og bedre uddannede indvandrere i hgjere
grad disponerede for at laere et nyt sprog. Analyser af sproguddannelserne i bide Danmark
og Norge bekrafter dette billede. £ldre indvandrere opnér 1 langt mindre grad en eksa-
men pd B2-niveau, og kun en brekdel af lavt uddannede indvandrere, som begynder pa
Dansk 1-programmet og det tilsvarende norske program, opnér over tid en eksamen pa
B2-niveau (Djuve et al. 2017; Jensen et al. 2019).

Hvis alder og uddannelse er baggrundsfaktorer, som indvandrere ikke kan kon-
trollere med deres personlige indsats, sa ber sprogkravet differentieres i forhold til disse
to faktorer, hvis vi accepterer premissen om, at fordelingen af statsborgerskaber skal af-
spejle fairness. Alder er af dbenlyse grunde en baggrundsfaktor, som mennesker ikke kan
kontrollere. Det er mindre dbenlyst med uddannelse. Hvilket uddannelsesniveau, indvan-
drere opnaede i deres oprindelsesland for deres ankomst til Danmark, har til dels varet et
resultat af deres egen indsats. At uddannelsesniveau alligevel skal behandles som en
ukontrollerbar baggrundsfaktor skyldes to forhold: For det forste, at indvandrere har haft
forskellige muligheder for uddannelse i deres oprindelsesland. De vil derfor have opndet
forskellige uddannelsesniveauer pé trods af lignende indsatser — og nogle har vaeret staerkt
begransede 1 den indsats, de overhovedet har haft mulighed for at investere for at fremme
deres uddannelse. Eksempelvis vil kvinder i en raekke lande have darligere muligheder
end meend af andre grunde end personlig indsats. For det andet, ingen indvandrere har
med rimelighed kunnet forudse, at det var nedvendigt at satse stort pd uddannelse i hjem-
landet, hvis de fremadrettet skulle have en god chance for dansk statsborgerskab. De har
saledes ikke haft mulighed for at inddrage dette element som en del af et frit, kalkuleret
valg. Desuden ville det kreeve en ekstraordiner, hvis ikke umulig, indsats, hvis man ferst,
som lavt uddannet indvandrer, skal opgve sine kognitive evner gennem mange rs yder-
ligere uddannelse pa sit eget sprog for sa at kunne deltage i et Dansk 3 forleb og i sidste
ende bestd B2-proven.

Hvad kan man sd gere for at gore sprogkravet falsomt over for alder og uddan-
nelse? En forste mulighed er at differentiere sprogkravet, sa de @ldre og lavt uddannede
skal bestd en sprogpreve pé et lavere niveau end de yngre og hejtuddannede. En oplagt
mulighed er at kreeve, at indvandrere bestar den afsluttende preve pa det danskforleb de
placeres pa. Det er allerede sddan, at kommunerne skal screene nyankomne flygtninge og
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familiesammenforte til flygtninge med henblik pé at placere dem pa det danskforleb, som
svarer til deres uddannelsesniveau og forventede indleringshastighed (hvor alder givet er
en vigtig faktor). Dette kan udvides séledes, at alle indvandrere, som ensker at begynde
pa et danskforleb, skal gennemga en lignende screening. Ved saledes at krave at de som
begynder pa Dansk 1 skal bestd en danskpreve pa A2-niveau, hvorimod de som begynder
pa Dansk 3 skal besta en prove pad B2-niveau, far man effektivt differentieret sprogkravet
pa baggrund af uddannelse og alder (hvis det specificeres, at dette skal indgd som et va-
sentligt kriterium 1 vurderingen af indleringshastigheden).

Et alternativ eller supplement til at differentiere selve kravet er at differentiere pé
den offentlige sprogstette, som indvandrere modtager. Aldre og lavt uddannede skal sa-
ledes tilbydes flere ars, flere timers og/eller mere stottende sprogundervisning end yngre
og hgjtuddannede. Eksempelvis kan man oprette mindre klasser med to-laerer-ordninger
til de indvandrere, som starter pa Dansk 1 forlebet, samt gore forlgbet mere intenst med
flere ugentlige timer. Det er dog nedvendigt, at den valgte tilgang ikke gor det svaerere at
imedekomme andre statsborgerskabskrav. Eksempelvis vil det, alt andet lige, vare svee-
rere at tage sig et arbejde, hvis man samtidig skal bruge en stor del af ugens timer pa
sprogundervisning.

Videnskravet

Foruden sprogkravet skal indvandrere, som ensker dansk statsborgerskab, bestd indfeds-
retsproven. Dette er en ‘multiple choice’ preve, hvor man har 45 minutter til at besvare
40 sporgsmél om det danske samfund og dansk kultur. Svarene pa 35 af spergsmélene
kan lases i det dertilherende pensum (en bog pa dansk om det danske samfund pa ca. 200
sider) hvorimod de sidste fem spergsmal er uden for pensum.

Indvandreres muligheder for at tilegne sig den nedvendige viden om samfundet
samt forsta spergsmalene i proven forudsetter relativt gode danskkundskaber. De samme
faktorer, som pavirker sprogtilegnelsen, vil saledes ogsa indvirke p&d mulighederne for at
besta indfedsretsproven. Indfedsretsproven skal derfor ogsé geres folsom over for for-
skelle i alder og uddannelse, hvis den faktisk skal belenne personlig indsats. Ligesom ved
sprogkravet kan det gores ved at differentiere svaerhedsgraden af proven alt efter alder og
uddannelse. De ®ldre og lavere uddannede vil sd skulle besta en prove, hvor spergsma-
lene er nemmere, er stillet i et mere simpelt sprog, hvor de far mere tid til at besvare,
og/eller skal have ferre svar rigtige for at bestd. En anden mulighed er, at proverne og
pensum udformes pa flere sprog, samt at undervisningen i samfundsforhold foregér pa
flere sprog for de, som har svarere ved at tilegne sig dansk. Saledes vil man kunne fast-
holde et hgjere ambitionsniveau i forhold til den viden om det danske samfund, indvan-
drere skal tilegne sig, og heve svaerhedsgraden af proven.
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Selvforsgrgelseskravet

Statsborgerskab krever ogsd, at ansegere ikke har modtaget hjelp efter lov om aktiv so-
cialpolitik eller integrationsloven indenfor de sidste to ar samt ikke mere end hgjst 4 ma-
neder indenfor de sidste fem &r. Ens muligheder for at fa og beholde et arbejde, sa man
kan leve op til kravet, handler dog ikke blot om ens personlige indsats i forhold til at sege
arbejde og efteruddanne sig. Igen viser forskning med tydelighed, at alder geor en betyde-
lig forskel, men ogsd de ekonomiske konjunkturer samt diskrimination rammer nogle
grupper hardere end andre. Sprogtilegnelse, som vi ved pavirkes af alder og uddannelse,
er afgerende for ens muligheder for at f4 fodfeeste pa arbejdsmarkedet (Dustmann og Fa-
bri 2003; Himmler og Jackle 2018). Indvandrere, som har svarere ved at lare sig det
danske sprog, vil kunne sege et mindre udbud af jobs og vere mindre eftertragtede blandt
arbejdsgivere. Herudover er aldersdiskrimination pa arbejdsmarkedet veldokumenteret
(Truxillo et al. 2015; Wood, Wilkinson og Harcourt 2008). Sarligt eldre mennesker har
generelt svaerere ved at fa og fastholde et arbejde, hvilket man mé formode ogsé gor sig
geldende blandt indvandrere.

@konomiske konjunkturer er ligeledes afgerende for muligheden for arbejde. Un-
der hgjkonjunkturer er efterspergslen pa arbejdskraft stor, mens den falder under lavkon-
junkturer. Den enkelte indvandrer har selvfelgelig ingen kontrol over de makrogkonomi-
ske forhold, hvilket ber afspejle sig i selvforsergelseskravet, hvis det skal belenne per-
sonlig indsats. Sdledes vil det kreeve en storre indsats at finde et arbejde under en lavkon-
junktur, og selvforsergelseskravet ber derfor lempes tilsvarende i sddanne perioder. Ek-
sempelvis kan selvforsergelseskravet differentieres alt efter arbejdsleshedsprocenten i de
forudgaende ar, det relaterer sig til for den, som anseger pé et givent tidspunkt. Forskning
viser dog, at lavt uddannede er i storre risiko for at miste deres arbejde under lavkonjunk-
turer (Ammermueller, Kuckulenz og Zwick 2009). Ved at differentiere selvforsergelses-
kravet i forhold til uddannelse vil man saledes kunne tage hejde for en del af effekten fra
lavkonjunkturer pd mulighederne for at imedekomme selvforsergelseskravet.

Endelig er der god evidens for etnisk diskrimination pa arbejdsmarkedet, som sar-
ligt rammer bestemte etniske grupper. Indvandrere, som migrerer fra lande uden for Eu-
ropa og Nordamerika, udsattes 1 hojere grad for diskrimination i ansattelsesprocesser,
men selv blandt disse eksisterer der ogsa etniske hierarkier, hvor sarligt indvandrere fra
Mellemosten og Afrika er i hgjere risiko for at blive diskrimineret (Midtbeen 2015;
Zschirnt og Ruedin 2016). Sa leenge arbejdspladser i hgjere grad fravaelger bestemte ind-
vandrergrupper uden basis 1 indsats, ber indvandrere fra disse grupper stilles over for et
mindre restriktivt selvforsergelseskrav, hvis formalet med statsborgerskabsloven er, at
indvandrere skal have lige muligheder for statsborgerskab og belennes ligeligt for den
samme indsats.
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Konklusion

Som vi har argumenteret for i denne artikel, kraever en fair procedure for tildelingen af
statsborgerskab, at statsborgerskabskravene differentieres, sé de bedre afspejler reel ind-
sats fremfor ukontrollerbare baggrundsfaktorer. Selvom det umiddelbart lyder som en
udvikling i retning af lempeligere udleendingepolitik, sa er denne konklusion faktisk for-
enelig med en politik, som stiller meget heje krav til statsborgskab, sa leenge kravene
afspejler indsats fremfor arbitreer privilegeret adgang. Artiklen har diskuteret nogle mader
og omrader, hvorpd en sddan differentiering kunne finde sted. En alternativ lesning, hvis
statsborgerskabskravene i hejere grad skal afspejle indsats, er ogsa at give mulighed for
dispensation fra kravene, hvis man kan pavise at have gjort sit bedste for at leve op til
kravene, men at det simpelthen ikke kan lade sig gore. Dette er ogsé en mulighed i Dan-
mark i dag selvom det er svaert at fa. Differentiering af kravene vil utvivlsomt gere di-
spensation til et mindre nedvendigt vaerktej, men gruppen af flygtninge hvis mentale hel-
bred lider under traumatiske oplevelser vil stadig have behov for denne mulighed. I denne
gruppe vil der vere personer, hvis indleringsevne er sa begranset, at meget lidt kan lade
sig gore 1 forhold til sprog, viden og selvforsergelse.

Kritikere ville indvende, at de danske politikeres udtalelser ikke skal tolkes som
indeholdende et ideal om held-egalitaristisk fairness, og at dette er helt rimeligt, da man
1 sammenhangskraftens navn nedvendigvis ma stille hgje krav til dem, som kommer til.
Det vil sige, at pa trods af indvandreres indsats og fortjeneste, sa er der ogsé bare noget,
de skal kunne for at blive statsborgere — sdsom at tale Dansk pa B2 niveau. Men hvis man
star fast pd, at der er et absolut niveau af sprog eller selvforsergelse, som man skal na, s
md man ogsa sige, at indsats og fairness betyder mindre. Setter man barren hejt, sé er der
sandsynligvis kun en lille gruppe af de, som investerer sig fuldt ud, der faktisk kan leve
op til kravene. Det vil kun vare for denne lille gruppe, at politikken i sé fald efterlever
princippet om, at indsats skal belonnes. Resten udelukkes fra statsborgerskabet updagtet
deres arbejde for at integrere sig. Dette er givetvis en position, mange politikere vil for-
svare, men i sa fald kan de ikke gore det med henvisning til fairness principper; at alle
indvandrere skal gives nogenlunde lige muligheder i forhold til at {4 statsborgerskab.
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