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Utgivers forord

Program for velferd, arbeidsliv og migrasjon (VAM) har som mal & bidra til en informert
offentlig, demogkratisk debatt om velferd, arbeidsliv, integrering, migrasjon og andre aspekter
ved velferdssamfunnet og dets utvikling framover.

Som et ledd i dette har programmet tatt initiativ til a fa utarbeidet en mindre serie av temanotater
om utvalgte emner innenfor det brede VAM-feltet. Det er programstyrets gnske at slike notater
skal oppsummere og formidle tilgjengelig forskning og kunnskap om sentrale samfunnsspgrsmal
pa en enkel og oversiktlig mate, til nytte for bade forskere, politikkutviklere, andre brukere og
allmennheten.

Programmet lyste hgsten 2012 ut midler til & utarbeide tre temanotater. Notatene gir en oversikt
over forskningen pa bestemte omrader og hva som er viktige resultater og kommende
forskningssparsmal. Det ble lyst ut midler til temanotater innenfor temaene: 1) Ungdom, frafall og
marginalisering, 2) Velferdsordningene (gkonomiske stgnader) og 3) Arbeidsinnvandring.

Temanotatet Arbeidsinnvandring er utarbeidet av Jon Horgen Friberg, Jon Erik Dglvik og Line
Eldring ved Fafo Institutt for arbeidslivs og velferdsforskning. Programstyret vil takke forfatterne
for vel utfart arbeid.

Innholdet i notatene star for forfatternes egen regning.
Oslo/Bergen april 2013

Alf-Erling Risa
programstyreleder






1. Innledning®

Arbeidsmigrasjonen fra E@S-omradet mangler sidestykke i norsk historie. Mobile europeiske
arbeidstakere utgjer i dag den langt starste gruppen innvandrere til Norge og har blant annet
gjort Oslo til Europas raskest voksende by. Kombinasjonen av vedvarende norsk
haykonjunktur og gkonomisk krise i Europa er sentralt for dagens situasjon, men det var EUs
utvidelser gstover i 2004 og 2007, hvorigjennom Polen, de baltiske landene, Romania og flere
andre tidligere gstblokkland ble med i det europeiske indre marked, som for alvor markerte
startskuddet for denne utviklingen. Stremmene av arbeidstakere fra «nye» til «gamle»
medlemsland i EU- og E@S-omradet i kjglvannet av utvidelsene er blitt betegnet som de
storste folkeforflyttingene pa det europeiske kontinent siden andre verdenskrig. De nye
migrasjonsstremmene — hvorav en betydelig del etter hvert fant veien til Norge —
representerte et brudd i norsk innvandringshistorie. Gjennom E@S-avtalen hadde Norge veert
del av det felles europeiske arbeidsmarkedet siden 1994, men relativt fa fra «gamle» EU-land
hadde benyttet muligheten til & sgke arbeid i Norge. For folk i de nye EU-landene i @st- og
Sentral-Europa — som potensielt kunne femdoble sin inntekt og vel sa det ved a reise til f.eks.
Norge — stilte det seg annerledes. Etter at asyl- og flyktningestrammer med pafelgende
familieinnvandring hadde dominert innvandringen til landet i om lag 30 ar, ble na
arbeidsinnvandrere den overlegent stgrste kategorien innvandrere til Norge og i lgpet av fa ar
ble polakker den sterste bosatte innvandrergruppen. | perioden 2004-2011 meldte over 126
000 personer fra de nye EU-landene flytting til Norge, og i tillegg kom en langt stgrre strem
av korttidsmigranter, utstasjonerte og tjenesteytere pa midlertidige opphold. Ved utgangen av
2011 var det registrert om lag 100 000 lgnnstakere fra de nye EU-landene i gst, hvorav en
fjerdedel ikke var registrert bosatt i Norge. Og da ser vi bort fra det stadig gkende antallet
familiemedlemmer som ikke er sysselsatte. | tillegg kommer omtrent et like stort antall
arbeidsinnvandrere fra Norden og «gamle» EU-land. Etter en kraftig gkning de siste to arene
var det dermed ved utgangen av 2012 naermere 300 000 bosatte migranter fra EU-landene i
Norge. De institusjonelle rammene dette foregikk under var sveert ulike rammene for andre
typer innvandring: med tilslutningen til Europas frie flyt av arbeidskraft og tjenester hadde
man sagt fra seg muligheten til & kontrollere innreise og bosetting av mennesker fra det
utvidede E@S-omradet. Samtidig hadde det offentlige ingen politikk for & integrere
nykommerne i norsk samfunnsliv. Dette sto i sterk kontrast til den strenge grensekontroll og
omfattende integrasjonspolitikk som retter seg mot innvandrere utenfra E@S-omradet. For
norsk migrasjonsforskning reiste utviklingen en rekke nye sparsmal.

EU-utvidelsene representerte ogsa et brudd for norsk arbeidsliv og dermed ogsa for
norsk arbeidslivsforskning. Med ett fikk norske arbeidsgivere tilgang til et enormt reservoar
av arbeidstakere fra land med et lgnnsniva tilsvarende en brgkdel av det norske. Neeringer
som tidligere hadde slitt med vekslende og/eller uforutsigbare svingninger i
arbeidskraftbehovet fikk muligheten til & importere midlertidig arbeidskraft i stort monn og
etter vekslende behov. De seinere arene har europeiske arbeidsinnvandrere i falge
Regjeringens perspektivmelding statt for 60-70 % av sysselsettingsveksten. Sprak var
selvfglgelig en barriere mot bruk av utenlandsk arbeidskraft i mange yrker, men i naringer
med bruk for manuelt arbeid var mulighetene for gkt fleksibilitet og reduserte lgnnskostnader

! Denne kunnskapsstatusen er utarbeidet for VAM-programmet i Norges Forskningsrad, etter anbudsutlysning.
| arbeidet med notatet har vi dratt veksler pa kunnskap fra en rekke NFR-stg@ttete prosjekter ved Fafo, samt
kunnskap og noe midler fra et prosjekt Fafo og Frisch-senteret utfgrer med stgtte fra Arbeidsdepartementet;
«Kunnskapsutvikling om arbeidsinnvandring».



betydelige. Incentivene for strategiske tilpasninger og omgaelse av reguleringer knyttet til
lgnn og ansettelsesforhold gjennom bruk av underleverandgrer og innleid arbeidskraft likesa.
Det ble raskt klart at det norske arbeidslivsregimet som hvilte pa frivillige kollektive avtaler
med begrenset dekningsgrad, samt handheving og kontroll i form av selvjustis partene
imellom, ikke var godt nok rustet dersom man gnsket & sikre likeverdige lgnns- og
arbeidsvilkar i utsatte bransjer. Myndigheter, fagforeninger og til en viss grad ogsa
arbeidsgiversiden fryktet omfattende «sosial dumping», lavlgnnskonkurranse og nye former
for sosial ulikhet med potensiale for & undergrave den norske arbeidslivsmodellen.

| perioden som har gatt siden 2004 har mye skjedd, som har endret rammene for
mobilitet og tilpasninger i arbeidslivet. Det midlertidige overgangsregimet som satte
betingelser for opphold knyttet til lgnn- og ansettelsesforhold, samt begrenset
arbeidsinnvandrernes tilgang til sosiale ytelser, ble avviklet i 2009 til fordel for fri flyt og
likebehandling. Omfattende tiltak har blitt iverksatt for & motvirke sosial dumping, inkludert
allmenngjgring av tariffavtaler i flere bransjer. Regelverket for innsyn og ansvar gjennom
leverandgrkjeden har blitt skjerpet, og det statlige kontrollapparatet har blitt styrket betydelig
for & forhindre sosial dumping. Den internasjonale finanskrisa rammet i 2008 og 2009 flere av
de nzeringene som sysselsetter arbeidsinnvandrere. Men med hgye oljepriser, rekordhgye
offshoreinvesteringer og solide statsfinanser kom norsk gkonomi raskt ut av krisa, samtidig
som sentrale avsenderland og alternative destinasjoner pa de britiske gyer og i Ser-Europa ble
rammet av stadig nye kriser. Norge framsto snart som det kanskje mest attraktive
destinasjonslandet i Europa for stadig flere arbeidsmigranter — ogsa fra nye avsenderland i Sgr
— pa leting etter arbeid og levebrad. Men i kjglvannet av krisa begynte arbeidsinnvandrerne a
gjere seg gjeldende ikke bare pa arbeidsplassene, men ogsa i NAV-kgen, uten at dette bremset
rekrutteringen av nye arbeidsinnvandrere.

| skrivende stund, snart ni ar etter den farste utvidelsen vet vi langt mer om de nye
migrasjonsstrammene, inkludert de drivkrefter og betingelser som ligger bak, hvordan de nye
arbeidsinnvandrerne har tilpasset seg og blitt inkludert i norsk arbeidsliv, hvilke konsekvenser
som avtegner seg i kjglvannet av de nye migrasjonsstreammene, og ikke minst hva slags
institusjonelle responser den nye arbeidsmigrasjonen har avstedkommet. Dette notatet gir et
overblikk over den forskningen som er gjort pa feltet. Fokus ligger pd Norge og norsk
forskning, men vil ogsa gi noen pekere til andre nordiske bidrag. Hensikten er a gi en
kortfattet kunnskapsstatus pa feltet, samt peke pa forskningsbehov for fremtiden. Det er ikke
lett & sammenfatte et sapass komplekst fenomen i en enkel oversikt. Vi har valgt a strukturere
notatet rundt noen sentrale spgrsmal som all migrasjonsforskning pa et eller annet vis ma
forholde seg til: Hvilke arsaker og drivkrefter ligger til grunn for mobilitetsstrammene over
landegrensene? Hvordan gar det med migrantene i mottakerlandet? Hvilke konsekvenser
felger av migrasjonen? | tillegg vil vi redegjere spesielt for de institusjonelle rammene for
arbeid og mobilitet i Europa, som bade legger faringer for migrasjonsprosesser og responser.

Gangen i notatet er som fglger. Etter denne innledningen vil vi i kapittel 2 ta for oss
forskningen som er gjort i et fugle-perspektiv. Hvilke forskningsmiljg har sttt sentralt, hva
har vert de viktigste forskningsspgrsmalene? Hva slags datakilder har blitt benyttet, og hva
har vart de dominerende disiplinaere og metodologiske perspektivene sa langt? Deretter vil vi
i kapittel 3 redegjegre for de institusjonelle rammene som legger faringer for
mobilitetsstrammer og tilpasninger blant ulike aktgrer, samt vise til forskning der disse
rammene star sentralt. | kapittel 4 vil vi beskrive de siste ars migrasjonsmgnstre med
hovedvekt pa migrasjon fra @st- og Sentral-Europa til Norge og de nordiske landene, samt
redegjare for sentrale arsaker og drivkrefter ved hjelp av teoretiske begreper og empirisk
forskning. Kapittel 5 tar for seg arbeidsinnvandrernes integrasjon og tilpasning til norsk



arbeidsliv og samfunn. Vi fokuserer pa forskning knyttet til arbeidsvilkar og plassering i
arbeidsmarkedet blant nyankomne arbeidsinnvandrerne, spgrsmal om hvordan det gar med
dem over tid, samt redegjer for noen teoretisk funderte begreper som kan bidra til a forsta
arbeidsinnvandrernes tilpasninger og muligheter i arbeidslivet. Deretter er to kapitler viet
forskning pa konsekvensene av arbeidsmigrasjon for Norge som mottakerland. | kapittel 6 tar
vi for oss de gkonomiske konsekvensene: Hva slags virkninger har arbeidsmigrasjon hatt for
lennsdannelse, sysselsetting og kompetanseutvikling i norsk arbeidsliv, og hvilke mulige
effekter kan arbeidsinnvandring ha for velferdsstatens gkonomiske barekraft? | kapittel 7
belyses de politiske og institusjonelle responser og tilpasninger arbeidsinnvandringen har
avstedkommet: Hvilke institusjonelle tilpasninger har vert gjort for & motvirke ugnskete
sidevirkninger av gkt arbeidsmigrasjon? Hvordan har aktarer i arbeidslivet tilpasset seg den
nye situasjonen?

2. Om forskningen

Involverte forskningsmiljper

Arbeidsmigrasjon var naturlig nok ikke et sentralt tema i norsk migrasjons- eller
arbeidslivsforskning i perioden fgr 2004. «Innvandringsstoppen» fra 1975 hadde effektivt satt
en stopper for etterkrigstidens farste bglge med arbeidsinnvandring fra middelhavsomradet,
Midtgsten og Sgr-Asia, og migrasjon til Norge ble i de pafglgende tidener kanalisert gjennom
familiegjenforening og den humanitere porten. Spesialistkvoten for faglerte og hayt
utdannede arbeidsinnvandrere pa 5000 ble aldri blitt fylt opp, og den sesongmessige
arbeidsmigrasjonen fra @st- og Sentral-Europa som tok til pa 1990-tallet innen rammen av
bilaterale avtaler om sesongarbeid i landbruket, ble viet liten forskningsmessig interesse.
Enkelte forskere hadde hatt en langvarig interesse for virkningene av arbeidsmigrasjon. Ottar
Brox hadde allerede pa begynnelsen av 1970-tallet skrevet om fremmedarbeidere i Norge
(Brox 1970), og ga ut en kritisk bok om arbeidsinnvandringens konsekvenser like etter at EUs
gstutvidelse igjen hadde aktualisert spgrsmalet (Brox 2005). Ved Universitetet i Tromsg har
det ogsa veert en viss forskningsinteresse for arbeidsmigrasjon i Barentsregionen fra Russland
til Nord-Norge (se f.eks. Aure 2003, 2007 og 2008).

Det var imidlertid det arbeidslivsorienterte forskningsmiljget ved Fafo som kom til &
sette sitt preg pa forskningen pa den nye arbeidsmigrasjonen i arene etter 2004. Allerede far
den farste utvidelsen var det klart at potensiell gkt arbeidsmobilitet og rekruttering fra
lavkostland innenfor et utvidet europeisk marked basert pa fri bevegelse kunne fa
konsekvenser for regulering og partsforhold 1 norsk arbeidsliv. Spillerommet for
lavlgnnskonkurranse og sosial dumping, samt utfordringene for det norske
reguleringsregimet, ble dermed tidlig et sentralt tema i den arbeidslivsorienterte forskningen
pa konsekvensene av EU-utvidelsen (Dglvik og Eldring 2005, 2006; Dglvik et al. 2006). |
arene som kom ble personer med bakgrunn fra migrasjonsforskning trukket inn i dette
arbeidet, samtidig som det ble etablert samarbeid med sentrale migrasjonsforskningsmiljger i
bl.a. Polen, knyttet til Centre for Migration Research i Warszawa. Dette bidro til & utvide
perspektivet fra primeert et arbeidslivsfokus til et bredere perspektiv pa migrasjon og arbeid i
et utvidet europeisk marked. Dette har blant annet munnet ut i en doktoravhandling om
migrasjonsbeslutninger og tilpasninger blant polske arbeidsinnvandrere i Norge (Friberg



2013). Etter hvert har ogsa flere forskningsmiljger involvert seg i tematikken. Norsk Senter
for Bygdeforskning var tidlig ute med forskning pa arbeidsmigrasjon til landbrukssektoren
(Rye 2007, Rye og Andrzejewska 2010), mens Institutt for Samfunnsforskning har levert flere
gkonomisk orienterte bidrag av bade teoretisk og empirisk art (Rged og Schgne 2007, 2012a,
2012b). NIBR har gjort en del forskning pa arbeidsmigrasjon knyttet til boligspersmal og et
regionalt perspektiv (Sgholt et al. 2012a, 2012b), mens PRIO har studert
migrasjonsbeslutninger og returmigrasjon (upublisert, se http://legacy.prio.no/PREMIG/).
SSB har etter hvert levert omfattende deskriptivt grunnlagsmateriale om arbeidsmigrasjon,
samt enkelte analyser av arbeidsinnvandringens mulige konsekvenser (Berge 2010, Holmgy
og Strem 2012). De siste arene har Frisch-senteret blitt en sentral premissleverandgrer i den
gkonomiske forskningen pa arbeidsmigrasjon. Forskere herfra har levert flere — mange
forelgpig upubliserte — bidrag omkring drivkreftene for arbeidsmobilitet, lgnns- og
sysselsettingseffekter i arbeidsmarkedet og bruk av velferdsytelser blant arbeidsinnvandrerne
(Bratsberg, Raaum, Rged og Pal Schgne 2012; Bratsberg og Raaum 2012a, b; Bratsberg 2012). Etter
hvert har det ogsa blitt levert et betydelig antall masteroppgaver som omhandler
arbeidsmigrasjon og arbeidsinnvandrere i Norge, serlig innenfor sosiologi og
samfunnsgkonomi (Feiring 2008, Smith-Meyer 2008, Lexau 2008, Vattg 2008, Stang 2008,
Arefjord 2009, Sundt 2012).

Disiplinzere og metodologiske perspektiver

Nar det gjelder disiplinere og metodiske innfallsvinkler kan forskningen pa arbeidsmigrasjon
beskrives langs flere ulike dimensjoner. Skillet mellom problemorientert oppdragsforskning
og mer akademisk orientert grunnforskning star sentralt i norsk samfunnsvitenskap, og selv
om grensene mellom de to er flytende, kan man trygt si at selv om de siste ars forskning pa
arbeidsmigrasjon har inneholdt begge deler (fra teoretisk orienterte publikasjoner i
internasjonale fagtidsskrifter til rene evalueringer av offentlig politikk, samt en rekke bidrag i
mellomsjiktet), sa har det veert en overvekt av oppdragsforskning. Dette gjenspeiler til en viss
grad finansieringskildene — fra et knippe stgrre forskningsradfinansierte prosjekter,
departementsfinansierte strategiske forskningsprogram og langsiktige E@S-midler til en rekke
store og sma evalueringer og oppdrag finansiert av departementer, direktorater og
organisasjoner.

Analytisk kan man skille mellom studier av arbeidsmigrasjon fra et norsk
arbeidslivsperspektiv og studier med et klarere migrasjonsperspektiv. | det fgrstnevnte star
arbeidsmarkedets institusjoner og mekanismer sentralt og arbeidsmigrasjonen bidrar farst og
fremst til & endre betingelsene for arbeidslivets virkemate. | det sistnevnte er det
migrasjonsbeslutninger og tilpasninger som star sentralt, og arbeidslivets og velferdsstatens
institusjoner er viktige ferst og fremst som kontekst og mulighetsstruktur. Etterhvert har
begge disse tilnermingene veert godt representert ved flere institusjoner. Slik sett bidro den
nye arbeidsmigrasjonen til a sette samspillet mellom adgangsregime, arbeidslivsregulering og
velferdspolitikk i fokus pa en ny mate (Brochmann og Dglvik 2004). Ettersom reglene for fri
bevegelse av arbeidstakere og tjenester i det indre markedet er forankret i overnasjonal
EU/E@S-rett — som legger faringer for hva slags tiltak nasjonal akterer kan iverksette — har
dessuten juridisk kunnskap om utviklingen i EU/E@S-reglene etter hvert blitt en kritisk faktor
for & forsta drivkreftene bak og konsekvensene av den nye arbeidsinnvandringen.
FORMULA-prosjektet ledet av professor Stein Evju ved Institutt for Privatrett, Universitet i



Oslo, har vert en sentral bidragsyter av kunnskap om hvordan EU/E@S-rett og ILO-regler
pavirker det nasjonale handlingsrommet pa arbeidsrettens omrade — bade i norsk og europeisk
sammenheng.’

Man kan ogsa skille mellom en deskriptiv og kontekstsensitiv tilneerming pa den ene
siden, og en mer variabel- og kausalorientert tilnzerming pa den andre. Mens den farstnevnte
tilnzermingen tar sikte pa a analysere prosesser og mekanismer i en gitt historisk kontekst, tar
den andre i sterre grad sikte pa a isolere mer allmenne kausale relasjoner mellom fenomener.
Mens det farstnevnte perspektivet har veert det klart mest framtredende ved Fafos forskning
pa arbeidsmigrasjon, likeledes ved NIBR, Bygdeforskning og PRIO, sa har det sistnevnte
perspektivet veert mer framtredende i Frisch-senteret sine studier, og til dels ogsa forskningen
ved ISF. Dette skillet folger til en viss grad skillet mellom de to disiplinare tilneermingene
som har dominert forskningen pa arbeidsmigrasjon, henholdsvis sosiologi og
samfunnsgkonomi. Skillet mellom historiserende, deskriptive, fortolkende og case-orienterte
analyser som star sentralt i sosiologien, og samfunnsgkonomenes mer lov-orienterte og
generaliserende analyser gir seg ogsa utslag i bruk av datakilder. Mens den sosiologisk
orienterte forskingen har dratt veksler pa et vidt spekter av kilder, fra kvalitative intervjuer
med arbeidsgivere, arbeidsinnvandrere og sentrale aktgrer; analyser av policy-dokumenter pa
nasjonalt og europeisk niva; case-studier i bransjer og bedrifter; surveyer gjennomfart blant
arbeidsgivere og arbeidsinnvandrere, og deskriptive analyser basert pd kvantitative
registerdata, sa har gkonomene i sterre grad basert seg pa rene — og til dels langt mer
avanserte — kvantitative registerbaserte analyser. Det er imidlertid viktig & papeke at vi her
innenfor «det sosiologiske» perspektivet ogsa inkluderer forskere med andre fagbakgrunner,
som statsvitenskap og juss. | enkelte pagaende prosjekter om forholdet mellom styringsnivaer
pa nasjonalt og overnasjonalt plan i reguleringen av arbeidsliv og mobilitet i Europa, har det
som nevnt etter hvert avtegnet seg en klarere juridisk og statsvitenskapelig tilnserming, selv
om sosiologer ogsa har vert involvert.® Innenfor det sosiologiske perspektivet kan man ogsé
spore et visst skille mellom studier som fokuserer pa «objektive» mekanismer og prosesser pa
den ene siden, og studier som i stgrre grad tematiserer arbeidsinnvandrernes subjektive
opplevelser pa den andre, selv om disse gjerne flyter over i hverandre. Vi kan likevel
konkludere med at ogsad blant sosiologene har en forklaringsbasert tilnserming veert
dominerende, mens mer fortolkende analyser — for eksempel omkring arbeidsinnvandreres
egne opplevelser av migrasjon — har veert mindre framtredende.

Norsk forskning pa den nye arbeidsmigrasjonen har til en viss grad veert preget av
«metodologisk nasjonalisme», det vil si at Norge som analytisk ramme og
arbeidsmigrasjonens konsekvenser for det norske samfunnet har statt sentralt. Dette er ikke
urimelig med tanke pa at mye av forskningen nettopp har vert problemorientert
oppdragsforskning initiert av aktgrer som har en interesse av a undersgke hvordan ulike sider
ved det norske samfunnet pavirkes. Siden Norge har blitt det overlegent viktigste nordiske
destinasjonslandet for nye arbeidsinnvandrere, er det heller ikke urimelig at fokus har ligget

2 FORMULA-prosjektet “Free movement, labour market regulation and multilevel governance in the enlarged
EU/EEA - a Nordic and comparative perspective” ble finansiert av NFRs program ‘Europa i endring’. Prosjektet
inkluderte forskere fra en rekke EU-land, har avholdt en serie konferanser, og har hatt betydelig innvirkning pa
fagdebatten og praktikernes forstaelse av feltet sa vel i nasjonal som europeisk sammenheng. Se
http://www.jus.uio.no/ifp/forskning/prosjekter/formula/index.html. En bok med tittelen ”"Regulating
Transnational Labour in Europe: The quandaries of multilevel governance” (Evju, Dglvik og Malmberg eds.
forthcoming) er under bearbeiding for internasjonal utgivelse.

? Slike problemstillinger har pa et generelt grunnlag statt sentralt i forskningen ved ARENA, men har pa
arbeidslivsfeltet szerlig blitt tematisert i det nevnte FORMULA-prosjektet og i forskningen ved Fafo.
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her. Det har imidlertid hele tiden veert gjort klart at disse prosessene er forankret i en
transnasjonal europeisk kontekst, der ikke bare EU/E@S-retten (i samspill med nasjonal
regulering) og forhold i avsenderlandene og arbeidsinnvandrernes relasjoner og band til disse,
men ogsa utviklingen i alternative destinasjoner legger sentrale fgringer pa migrasjonen til
Norge. lkke minst er arbeidsmigrantenes egne opplevelser formet i en slik transnasjonal
kontekst. Disse perspektivene har dels veert tematisert gjennom nordisk komparativ forskning
(Eldring og Friberg 2013, Friberg et al. 2014, forthcoming),* gjennom samarbeid med
forskningsinstitusjoner i avsenderland og andre europeiske mottakerland samt i forskningen
pa de institusjonelle rammene for ulike typer mobilitet (Dglvik og Visser 2009; Dglvik 2013).
Vi kan likevel trygt konkludere med at et norsk nasjonalt styringsperspektiv har hatt en viktig
rolle i forskningen, noe som ikke minst gjenspeiler hvordan forskningen har veert finansiert.

Det finnes likevel unntak. Blant annet har Guri Tyldum ved Fafo analysert den
kulturelle betydningen av ulike former for arbeidsmigrasjon med utgangspunkt i et kvalitativt
intervjumateriale fra lokalsamfunn i det vestlige Ukraina. Resultatene vil publiseres som del
av hennes doktorgrad i lgpet av 2013.> Forskningsmiljger i Polen har, dels i samarbeid med
norske forskningsmiljger (se f.eks. Dglvik og Eldring 2008), belyst den nye arbeids-
migrasjonen i et avsenderperspektiv, der blant annet gkonomiske konsekvenser av arbeids-
migrasjon for Polen, samt begreper som «brain drain» «brain circulation» og «brain waste»
har statt sentralt (Kaczmarczyk og Okolski 2008a, 2008b, Kaczmarczyk 2010). | dette notatet
vil vi imidlertid fokusere pa tilpasninger og konsekvenser i Norge som fglge av gkt
arbeidsmigrasjon.

Sentrale datakilder og utfordringer

Mobile arbeidstakere med fri bevegelighet pa tvers av landegrensene er naturlig nok en
vanskelig malgruppe for forskning og vansker med & fa tilgang til gode empiriske data var
lenge et alvorlig problem for forskningen pa den nye arbeidsmigrasjonen. De siste arene har
imidlertid veert preget av (stadig) forbedrede datakilder og metodiske nyvinninger i arbeidet
med a etablere palitelig kunnskap.

Dette gjelder ikke minst analyser av registerdata. Fordi arbeidsmobiliteten skjer
gjennom ulike kanaler og migrantene gjerne dukker opp i ulike overlappende registre — om de
i det hele tatt dukker opp — har det vert vanskelig & fa et helhetlig bilde basert pa
administrative kilder. Arbeidstakere som melder flytting til Norge havner i folkeregisteret
med norsk personnummer, mens arbeidstakere pa korttids opphold kun tildeles et D-nummer
og dukker opp i den registerbaserte sysselsettingsstatistikken. Arbeidstakere utstasjonert av
utenlandske underleverandgrselskaper blir ofte kun registrert hos Sentralskattekontoret for
Utenlandssaker (SFU). Nar arbeidstakere beveger seg fra en kategori til en annen har det vart
umulig & felge dem. Betydelig underrapportering og uregistrert arbeid i lovens grasoner
kompliserer bildet ytterligere. De siste arene er det gjort et omfattende arbeid for a koble
sammen informasjon fra disse ulike registrene i regi av et samarbeidsprosjekt mellom Fafo og
Frisch-senteret.® Det har derfor farst nd blitt mulig & etablere helhetlige datasett som omfatter

* Prosjektet «Labour migrants from Central and Eastern Europe in the Nordic countries: Patterns of migration,
working conditions and recruitment practices» avsluttes i disse dager. Sluttrapport publiseres varen 2013.
Prosjektet er en del av Nordisk Ministerrads globaliseringsinitiativ og gjennomfares av Fafo i samarbeid med
FAOS - Kgbenhavns Universitet, SOFI — Stockholms Universitet, og CIRRA — Reykjavik og Center for
Migration Research, Warsaw University.

> Se http://org.uib.no/norung/site-no/02-Forskninig/Emerging patterns.htm

® Dette arbeidet er finansiert av Arbeidsdepartementet gjennom forskningsavtalen «Kunnskapsutvikling om
arbeidsinnvandring» (2010-2014).
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hele befolkningen av arbeidsinnvandrere og falge dem over tid i Norge. Flere studier basert
pa disse dataene er per i dag under arbeid og publisering. Dette gjelder ikke minst sakalte
kohortanalyser, der utviklingen i bosetting og returmgnstre, jobbmobilitet og overgang
mellom ulike bransjer og neringer, inntektsniva, ledighet og bruk av velferdsytelser kan
falges over tid og sammenliknes for ulike grupper arbeidsinnvandrere.

Kvantitative spgrreundersgkelser kan ogsa gi generaliserbare analyser, om enn ikke
med samme grad av omfang, palitelighet og mulighet for a fglge folk over tid som
registerdata. Til gjengjeld kan de gi langt mer detaljert informasjon, samt tilgang til folks mer
subjektive vurderinger. Blant de farste store empiriske arbeidene om den nye
arbeidsmigrasjonen var en landsomfattende survey som i 2006 gikk ut til norske bedrifter i
naeringer som rekrutterte mange arbeidsinnvandrere (Dglvik et al. 2006). Undersgkelsen, som
tok for seg omfang, motivasjon og konsekvenser i bedriftene av bruk av gsteuropeisk
arbeidskraft, ble gjentatt i 2009 (Andersen et al. 2009). Det var imidlertid langt vanskeligere &
gjennomfgre survey-baserte undersgkelser i migrantbefolkningen. For det farste fantes det
som nevnt ikke noe komplett register over populasjonen som kunne brukes som
utvalgsramme. Dessuten er populasjonen sveert mobil, mange bor ikke i ordinare boliger, de
jobber sveert lange arbeidsdager og er generelt vanskelige & na per post eller telefon. Ordinare
utvalgsteknikker vil derfor ha en tendens til & produsere skjeve utvalg med svert lav
svarprosent (se f.eks. IMDi 2008). Dette var bakgrunnen for at Fafo introduserte Respondent
Driven Sampling (RDS) for a studere polske arbeidsmigranter. RDS ble utviklet innenfor
epidemiologisk forskning for & kunne gi representative data om vanskelig tilgjengelige
populasjoner der det ikke finnes noen utvalgsramme (Heckathorn, 1997; Salganik and
Heckathorn, 2004; Volz and Heckathorn, 2008). De sakalte Polonia-undersgkelsene basert pa
RDS ble farst gjennomfart i Oslo i 2006, deretter i Kgbenhavn i 2008, sa gjentatt i Oslo i
2010 og i Reykjavik i 2010 (Friberg og Tyldum 2007, Hansen og Hansen 2009, Friberg og
Eldring 2011).” Dette er de mest omfattende studiene av arbeids- og levekar blant nye
arbeidsinnvandrere, og i hver av undersgkelsene ble mer enn 500 polske arbeidsinnvandrere
intervjuet om deres arbeids- og livssituasjon. (For en inngdende diskusjon om validitet i disse
studiene, se Friberg 2013: 57-64). Disse studiene har gitt opphav til generelle analyser av
arbeids- og levekar blant polske arbeidsinnvandrere (Friberg og Tyldum 2007, Hansen og
Hansen 2009, Friberg og Eldring 2011), nordiske komparative analyser der forskjeller mellom
arbeidsinnvandrernes situasjon kobles sammen med institusjonelle forhold i de ulike landene
(Friberg et al. 2013), samt flere publikasjoner om spesifikke temaer som bosettingsmanstre,
arbeidsdeling og ekskludering, som har inngatt i en doktorgradsavhandling der disse dataene
har blitt kombinert med kvalitative data og registerdata (Friberg 2013). Mer avgrensede
spgrsmal fra disse undersgkelsene har ogsa blitt benyttet som delmateriale i flere studier
omkring mer spesifikk temaer (Eldring m.fl 2011, Sgholt et al. 2012)

Kvalitative intervjuer med arbeidsinnvandrere, arbeidsgivere og sentrale aktarer har
ogsa statt sentralt i flere undersgkelser. Denne typen data har vert viktige bade nar det gjelder
a forstd aktgrenes subjektive erfaringer og handlingsbegrunnelser, og for & forsta den
partikuleere dynamikken innenfor bestemte del-arbeidsmarkeder og institusjonelle kontekster.
Ofte har det imidlertid vist seg krevende a fa tilgang til arbeidsplasser og bedrifter (se f.eks.
@degard og Andersen 2011). Og ettersom ingen av de sentrale forskerne som har jobbet
innenfor arbeidsmigrasjonsfeltet behersker polsk eller andre relevante sprak, sa har de
kvalitative intervjuene med arbeidsinnvandrere blitt gjennomfert ved hjelp av tolk.
Utfordringene dette medferer har blant annet blitt diskutert av Friberg (2013:64-67).

” Disse surveyene ble dels finansiert med E@S-midler, dels med stgtte fra NFR og Arbeidsdepartementet.
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3. Institusjonelle rammer for arbeidsmigrasjon til Norge

Ved siden av gkonomiske drivkrefter pavirkes arbeidsmigrasjonens omfang, karakter og
konsekvenser av institusjonelle reguleringer av adgangsvilkar til arbeidsmarkedet, lgnns- og
arbeidsvilkar og velferdsrettigheter (Brochmann og Dglvik 2004; NOU 2011: 7). Arbeids-
migrasjon til Norge er omfattet av to sveert ulike regimer — ett for borgere fra EGS/EFTA-land
basert pa fri bevegelse og ett for borgere fra land utenfor E@S hvor relativt strikte kriterier
legges til grunn for & fa arbeids- og oppholdstillatelse.

Regler for arbeidsmigrasjon fra land utenfor EU/E®S

Arbeidsmigrasjon fra land utenfor EU/E@S — og fram til 1994 fra ikke-nordiske land — er
regulert av utlendingsloven. Siden innfgringen av «innvandringsstopp» i 1975, har vilkaret for
a fa arbeidstillatelse som hovedregel veert at arbeidssgkeren har et jobbtilbud fra en norsk
arbeidsgiver med lgnns- og arbeidsvilkar i trad med tariffavtale eller det som er gjengs innen
yrket, samt at arbeidskraftsbehovet ikke kan mgtes nasjonalt eller innen E@S-markedet. |
praksis har det betydd at Norge har hatt sveert lite arbeidsinnvandring fra land utenfor E@S,
unntatt for visse kategorier haykvalifiserte eksperter. I samsvar med bilaterale trygdeavtaler
som er inngatt med de fleste aktuelle avsenderland, kan arbeidstakere fra land utenfor E@S
opparbeide velferdsrettigheter pa linje med nasjonale innbyggere. En god del av disse
ytelsene kan eksporteres, noe som bl.a. er viktig for a legge til rette for returmigrasjon (NOU
2011:7).

De senere ar er det gjort visse lempelser i adgangen til arbeidsinnvandring. 1 1999 ble
det etablert en forenklet prosedyre for en ekspertkvote pa 5000 personer per ar, som na
inkluderer faglaerte arbeidere. Denne kvoten er hittil ikke fylt. Tidlig i 1990-arene ble det
inngatt bilaterale avtaler med Polen og de baltiske land om sesongarbeid i landbruket, som
skulle vise seg a fa betydning for migrasjonen fra disse landene etter EU/E@S-utvidelsen i
2004. De siste arene er det gjort lettelser i reglene for grensependling til Finnmark fra
naboregionen i Russland («grenseboerbevis»). Og for a styrke rekrutteringen av hgykvalifisert
arbeidskraft er det blitt enklere for studenter fra land utenfor E@S a fa arbeidstillatelse etter
endt utdanning. Med unntak for en del hgykvalifisert personell innen teknologiske og
naturvitenskapelige fag — som i farste rekke er rekruttert til offshoresektoren — har vilkarene i
utlendingsloven bidratt til at arbeidsmigrasjon fra land utenfor E@S-omradet er beskjeden.
Siden arbeidsgiverne, i tillegg til byrakratiske godkjenningsprosesser, er forpliktet til a betale
norsk tarifflann for slik arbeidskraft, er det i praksis langt enklere og mer attraktivt a
rekruttere E@S-borgere hvor slike krav er bortfalt etter at overgangsreglene ble opphevet fra
2009 (Dglvik og Eldring 2008).

Regler for arbeidsmobilitet innen EU/E@S-omradet

EUs hovedregel om fri bevegelse for arbeidstakere (E@F 1612/68) er inntatt i E@S-avtalen
artikkel 28 og bygger pa prinsippet om ikke-diskriminering og likebehandling pa alle omrader
(NOU 2012: 2). Reglene gir rett til a reise til et annet EU/E@S-land for & sgke arbeid i inntil
seks maneder, samt rett til opphold og familiegjenforening hvis man finner arbeid. EU/EQS-
borgere ma registrere seg hos politiet innen 3 maneder, og ved opphold utover 6 maneder
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kreves melding til folkeregistret.® Etter fem &rs arbeid har man krav p& permanent opphold. P4
visse vilkar kan oppholdstillatelsen ogsa forlenges dersom man har havnet pa trygd, attfgring,
eller i pensjon. Utenlandske arbeidstakere som er ansatt i innenlandske virksomheter er
pliktige til & betale skatt og trygdeavgifter og har lik tilgang til velferdsytelser basert pa regler
om sammenlegging av opparbeidete rettigheter fra arbeid i andre E@S-land (Radsforordning
E@F 1408/71). Med unntak for alderspensjon og en del andre varige ytelser som forutsetter
medlemskap i Folketrygden i minst 3 &r,° vil arbeidsinnvandrere fra EU/E@S ha rett til de
fleste kontantytelser fra dag en. Dette gjelder f.eks. dagpenger ved ledighet, sykepenger,
kontantstgtte mv. Slike ytelser skal i henhold til EU-reglene kunne mottas uavhengig av hvor
i EU/E@S-omradet rettighetshaver har bopel, hvilket er viktig for & motvirke «lock-in»-
effekter og fremme videre mobilitet.
| henhold til EUs regler om fri bevegelse av tjenester, som er nedfelt i E@S-avtalen

artikkel 36, kan utenlandske leverandgrer av tidsbegrensete tjenester fritt medbringe egen
arbeidskraft — utstasjonerte eller utsendte arbeidstakere — for & utfgre oppdrag. Tjenester
omfatter her anbud, oppdrag og underentrepriser av ulike slag samt arbeidsutleie og
vikarbyraer. Utstasjonerte arbeidstakere har etter Utstasjoneringsdirektivet fra 1996 (EC
96/71), som er innarbeidet i arbeidsmiljglovens utstasjoneringsforskrift, krav pa at
vertslandets regler gjeres gjeldende for en kjerne av lovfestede arbeidsvilkar, inklusive
minstelgnnssatser fastsatt ved lov, forskrift eller allmenngjort tariffavtale. De omfattes
imidlertid ikke av vertslandets trygde- og velferdsordninger med mindre kontrakten eller
oppholdet er lenger enn 24 maneder (tidligere 12 maneder). Utenlandske tjenestefirma
avkreves ikke arbeidsgiveravgift og selskapsskatt i vertslandet, og arbeidstakerne ma ikke
betale trygdeavgift for etter 24 maneder (tidligere 12 mnd) og inntektsskatt far etter 6
maneder (12 i bygg).

En del arbeidsmigrasjon skjer ogsa under EUs regler om fri etableringsrett som er nedfelt
i EQS artikkel 31. Disse omfatter ogsa enmannsbedrifter. Virksomheter som driver permanent
i Norge har plikt til & etablere seg og er underlagt de samme lover og regler som nasjonale
virksomheter. Skillet mellom grenseoverskridende tjenesteyting og etablering far dermed
betydning for virksomhetenes forpliktelser. Her er det en grasone som apner for omgaelse ved
at utenlandske firma og enmannsbedrifter som i praksis driver pa varig basis i Norge kan
opptre som midlertidige tjenesteytere og derved unndra seg en del kostnader og forpliktelser.
Pa grunn av de mange EU/E@S-reglene som kan paberopes, kan norske oppdragsgivere
rekruttere arbeidsinnvandrere fra EU/E@S gjennom flere kanaler, hvorav de viktigste er:

e Ansettelse av EU/E@S-borgere i norsketablert bedrift

e Tjenestekjop fra EU/E@S-firma med ansatte (utsendte/utstasjonerte arbeidstakere)
e Leie av arbeidskraft fra EU/E@S-firma

e Leie av EU/E@S-arbeidskraft fra nasjonalt firma

e Tjenestekjop fra EU/E@S-enmannsfirma

Ettersom disse ulike rettslige formene for arbeidsmobilitet er omfattet av ulike regler for skatt,
sosiale avgifter, lgnnsdannelse, arbeidsvilkar og ansvarsforhold, vil bade oppdragsgiver og
oppdragstaker ha insentiv til a velge den tilpasningen som er gkonomisk mest gunstig.

® Retten til opphold tilsvarer arbeidskontraktens varighet eller ved fast ansettelse fem ars bosettingstillatelse,
med rett til forlengelse dersom man fortsatt er i arbeid, er blitt ufrivillig arbeidsledig, eller er i gang med
yrkesrettet utdanning. Vilkarene for utvisning er langt strengere enn for tredjelandsborgere.

% Eks arbeidsavklaringspenger, ufgrepensjon og overgangsstgnad; ved sammenlegging av opparbeidete
rettigheter fra annet EU/E@S-land kan slike ytelser tilstas etter ett poengar i Norge (NOU 2011: 7).
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Siden Norge ikke har lovfestet minstelgnn og allmenngjering enna ikke var tatt i bruk
da arbeidsmigrasjonen skjgt fart etter EU-utvidelsen i 2004, var det i store deler av
arbeidslivet ingen lovfestet nedre grense for avlgnning. Forskjellsbehandling innen den
enkelte virksomhet var og er imidlertid forbudt i henhold til EU-retten. For & unnga utnyttelse
av gsteuropeisk arbeidskraft innfgrte Norge i mai 2004 derfor en overgangsordning med krav
om heltids arbeid og gjengs” nasjonal lenn for individuelle arbeidstakere fra nye EU-land,
som varte fram til 1. mai 2009 (og til 2012 for Romania og Bulgaria). Gitt den begrensete
tilgangen pa heltidsarbeid for kvinner, bidro dette til at de aller fleste arbeidsinnvandrerne fra
EU10 de ferste arene var menn —om lag 9 av 10 (Dglvik et al. 2006).

Overgangsordningen omfattet imidlertid ikke utstasjonerte arbeidstakere. Siden det
ikke var noen nedre grense for lovlig godtgjering av utstasjonerte — og fortsatt ikke er det,
unntatt i bransjer med allmengjorte tariffbestemmelser — har en betydelig del av
arbeidsmigrasjonen blitt organisert som ’tjenestemobilitet’ og ‘innleie’. Selv om det i flere
bransjer senere er vedtatt allmenngjering av tariffavtalenes minstesatser— p.t. bygg, verft,
landbruk og rengjering — innebarer dette at norske oppdragsgivere far lavere
arbeidskostnader (skatt, sosiale avgifter og lgnn), unngar forpliktelser som arbeidsgiver (eks
stillingsvern-reglene) og dermed oppnar sterre fleksibilitet enn om migrantene hadde veert
ansatt i egen virksomhet (Alsos og Eldring 2008, Andersen et al. 2009, NOU 2012: 2).
Gjennomfgringen av EUs vikarbyradirektiv fra 1.1.2013 innebeerer imidlertid at arbeidskraft
som er innleid fra bemanningsbyra — hvor om lag 50% av arbeidstakerne kommer fra
EU/E@S-land (Nergaard et al. 2010) — har krav pa samme lgnns-og arbeidsvilkar som om
vedkommende var ansatt i oppdragsbedriften (Jdegard et al 2012).

Debatten om tiltak for & motvirke konkurransevridning og utnytting av
arbeidsinnvandrere fra EU/E@S — ’sosial dumping” — har derfor i stor grad dreid seg om
vilkarene for utstasjonerte og utleide arbeidstakere og hvilke skranker tjenestereglene i
EU/E@S-retten setter for nasjonale tiltak pa dette feltet. Selv om “sosial dumping” ikke er noe
entydig eller rettslig begrep og partene i arbeidslivet er uenige om bade begrepsbruk og
substans,™ er uttrykket fast innarbeidet, ogsa i offentlige dokumenter, og vil bli brukt i det
felgende.

Arbeidsinnvandringens karakter formes av samspillet mellom ulike
reguleringer

De forskjellige reglene som gjelder for ulike kategorier arbeidsmigranter betyr at
oppdragsgivere, arbeidsgivere og utenlandske arbeidsmigranter star overfor sveert ulike
forpliktelser, rettigheter, kostnader og gevinster knyttet til de ulike migrasjonskanalene. Dette
gir grunnlag for strategiske tilpasninger — ofte omtalt som «regime-shopping» eller «regime-
konkurranse» - som kan ha betydelig innvirkning pa de forskjellige strammenes omfang,

10 falge EU-Kommisjonens Grgnnbok om sosialpolitikk fra 1993 er “social dumping” knyttet til “the gaining of
unfair competitive advantage within the Community through unacceptably low social standards” (COM 93 551
Final). Mens arbeidsgiversiden har anfgrt at ”sosial dumping” ikke kan knyttes til tarifflann, og enkelte har
ment begrepet ma sees i forhold til vilkarene i hjemlandet og et sosial eksistensminimum i Norge, definerte
regjeringens handlingsplan mot sosial dumping begrepet slik: “Etter Regjeringens vurdering er det sosial
dumping av utenlandske arbeidstakere bade nar de utsettes for brudd pa helse-, miljg- og sikkerhetsregler,
herunder regler om arbeidstid og krav til bostandard, og/eller (...) tilbys lgnn og andre ytelser som er uaksept-
abelt lave sammenliknet med hva norske arbeidstakere normalt tjener eller som ikke er i trad med allmenn-
gigringsforskrifter der slike gjelder” (St.meld. nr. 9 (2005-6) Om overgangsordningane for arbeidstakarar fra dei
nye E@S-land, se kapittel 3). Se ogsa Eldring et al. 2011.
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migrantenes situasjon og integrasjon i det norske arbeidsmarkedet, og konsekvensene for
norske arbeidstakere og arbeidsmarkedets virkemate.

Siden reglene for arbeidsinnvandring fra land utenfor EU/E@S er omfattet av striktere
regler for adgang og lgnnsfastsettelse, er dette mest aktuelt for sarlig ettertraktet,
hgykvalifisert arbeidskraft hvor Norge — med unntak for enkelte sektorer, eks offshore og
IKT-arbeid — har hatt vansker med a tiltrekke seg arbeidskraft bade innenfra og utenfra
EU/E@S (Hansen et al. 2010). Dette har delvis sammenheng med sprakbarrierer, delvis med
byrakratiske hindringer, og delvis med at norsk lgnns- og skatteniva er relativt mindre
attraktivt for denne typen arbeidskraft enn for mindre kvalifiserte arbeidsmigranter hvor
Norges sammenpressete lgnnsstruktur gir relativt starre lannsgevinst. Pa den annen side er det
anekdotiske indikasjoner pa at ogsa hgykvalifisert internasjonal arbeidskraft ser de gode
norske velferdsytelsene som et argument for a bli vaerende hvis de farst har kommet hit.

Ettersom arbeidsinnvandringen til Norge siden 2004 har veert sa vidt dominert av
arbeidstakere fra EU/E@S-land, har forskningen om institusjonelle reguleringer i hovedsak
dreid seg om hvordan samspillet mellom EU/E@S-regimet og norske arbeidslivs- og
velferdsregler pavirker migrasjonsmgnstret. Dette temaet ble ogsad utferlig behandlet i
Europa-utredningen (NOU 2012:2) og Brochmannutvalgets utredning om velferd og
migrasjon (NOU 2011:7). Mye av forskningen pa dette feltet har skjedd ved Fafo,** men nar
det gjelder tjenestemobilitet og utstasjonering har FORMULA-prosjektet ved Institutt for
Privatrett, UiO, spilt en viktig rolle ogsa i europeisk sammenheng (se Evju 2009; 2010;
2011). Som vi skal komme tilbake til i kap 7 om institusjonelle responser, har begrenset
avtaledekning og fraveer av generelle minstelgnnsbestemmelser i arbeidslivet, i kombinasjon
med genergse velferdsordninger uten krav til langvarig opptjening av rettigheter, skapt
bekymring for at varig hgy arbeidsinnvandring og ekt lavlgnnskonkurranse kan svekke
baerekraften i den norske arbeids-og velferdsmodellen. Dette har utlgst politisk og faglig
debatt — og flere rettstvister — om hva slags tilpasninger som er pakrevet for a gjere modellen
mere robust i mgtet med et apent europeisk arbeidsmarked og hvilke tiltak som er forenlig
med EU/E@S-retten. | de senere ar har det ogsa vert adskillig samfunnspolitisk strid om
innfgring av nye EU/E@S-regler — samt betydningen av europeiske rettsavgjarelser og Norges
tilknytningsform til EU — hvor representanter for den rettslig orienterte forskningen har spilt
en viktig rolle i & klargjare mulige implikasjoner (se f.eks. @degard 2006; Evju 2010; Alsos
og Evju 2009; NOU 2012: 2).

4. Migrasjonsmenstre og forklaringer

Nye monstre for arbeidsmigrasjon i kjglvannet av EUs gstutvidelser

@konomisk mobilitet fra gst til vest i Europa oppsto ikke med EU-utvidelsen i 2004. Etter
Berlin-murens fall i 1989 og avvikling av kommunismen — som ikke bare medfarte
opphevelsen av utreiserestriksjoner, men ogsa omfattende gkonomisk sjokkterapi og
omstrukturering av de tidligere statsstyrte gkonomiene — har mange borgere i de tidligere

11 Se f.eks. Dalvik og Eldring (2005; 2006a,b; 2008), Alsos og Eldring (2008; 2010), Eldring & Alsos (2012),
Dglvik & Visser (2009).

2 For en oversikt over forelgpige publikasjoner fra FORMULA-prosjektet, se
http://www.jus.uio.no/ifp/english/research/projects/freemov/index.html
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kommunistiske landene i @st- og Sentral-Europa sgkt seg vestover i forsgket pa a livnaere seg
selv og sine familier. Men innvandringsrestriksjoner hindret effektivt muligheten til & sla seg
ned i Vest-Europa, og migrasjonsstrammene fogr 2004 var derfor preget av kortvarige og
sirkuleere bevegelser til arbeid enten innenfor den svarte gkonomien eller innenfor rammene
av bilaterale avtaler om sesongarbeid i bestemte naringer. Med EU-utvidelsene gstover i
2004 og 2007 forandret dette bildet seg dramatisk. Utvidelsene utlgste det som etter hvert har
blitt karakterisert som de stagrste folkeforflytningene i Europa etter annen Verdenskrig.
Utvidelsen ble fulgt av en gradvis og asymmetrisk apning mot fri bevegelse, der noen land
beholdt strenge overgangsordninger mens andre apnet opp fra dag én, restriksjonene ble faset
ut 1 ulikt tempo i ulike land og noen kanaler for mobilitet var underlagt restriksjoner mens
andre kanaler ble 3pnet umiddelbart. Resultatet var ikke bare en markant gkning i
arbeidsmobiliteten vestover fra de nye medlemslandene, men ogsa en dreining i retning av
nye kanaler for migrasjon gjennom gkt tjenestemobilitet og utstasjonering av arbeidstakere,
samt en dreining mot nye destinasjoner. | arene fgr 2004 var narliggende naboland som
Tyskland og til dels @sterrike de sentrale destinasjonene for polske og baltiske
arbeidsmigranter. Men mens disse viderefgrte relativt strenge restriksjoner helt fram til 2011,
vendte de store nye stremmene seg i retning av serlig England og Irland, men ogsa de
nordiske landene ble raskt en viktig mottakerregion (Bricker et al. 2009). Da Romania og
Bulgaria ble medlemmer i 2007 utlgste dette en flyttestram av tilsvarende omfang, men da
hovedsakelig i retning av sgreuropeiske destinasjoner som Italia og Spania.

Blant de nordiske landene pekte raskt Norge seg ut som det sentrale mottakerlandet. |
lgpet av de farste arene etter 2004 mottok Norge flere arbeidsinnvandrere enn alle de andre
nordiske landene til sammen (det er imidlertid verdt & merke seg at Sverige hadde en langt
starre bosatt befolkning fra disse landene fgr 2004). Polen pekte seg ut som det primere
avsenderlandet. Mellom 2004 og 2012 hadde mer enn 150 000 polakker kommet for & jobbe i
Norge, og den registrerte befolkningen av polske borgere i Norge var i 2012 mer enn 70 000 —
over ti ganger sa mange som fer utvidelsen. Blant de nye medlemslandene var Litauen det
nest viktigste avsenderlandet. Finanskrisa i 2008 og dens ettervirkninger la en midlertid
demper pa tilstremmingen, men ettersom Norge etter hvert gikk klar av den pafglgende
gkonomiske krisa som rammet store deler av Europa har Norge framstatt som en relativt sett
mer attraktiv destinasjon, og tilstremmingen av gsteuropeere har igjen gkt (denne historien er
bl.a. redegjort for i Friberg 2013: 17-33).

Nar vi ser pa sentrale senderland som Polen og hvilke kjennetegn som karakteriserer
flertallet av dem som reiser, viser det seg at de som kommer til Norge skiller seg noe fra de
som reiser til de store destinasjonene pa de britiske gyer. Mange av dem som har forlatt Polen
til fordel for England og Irland i kjglvannet av EU-utvidelsen er unge universitetsutdannede
fra de store byene som behersker engelsk og dermed har muligheter til arbeid innenfor et
bredt spekter av service-yrker i engelskspraklige land. Mange unge studenter fra nye
medlemsland har ogsa sgkt seg til Norge for a studere og jobbe, men de er likevel relativt fa
sammenliknet med de mer tradisjonelle arbeidsinnvandrerne. Sammenliknet med polske
arbeidsinnvandrere til de britiske gyer er de som reiser til Norge i gjennomsnitt eldre og i
sterre grad menn, de kommer sjeldnere fra de store byene, de har oftere yrkes- og
fagutdanning og mange snakker ikke engelsk. Disse forskjeller i seleksjonen av migranter
henger antakelig sammen med spraklige barrierer i det norske arbeidsmarkedet, samt rikelig
tilgang til alternativ arbeidskraft i form av svensk ungdom innenfor kunderelaterte
serviceyrker. Norsk arbeidsmarked rekrutterer derfor i sterre grad fra den tradisjonelle
arbeiderklassen og til et snevrere utvalg jobber som ikke krever mye sprakkompetanse.
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Samtidig som arbeidsmigrasjon fra de nye EU-medlemslandene i @st- og Sentral-
Europa ikke uten grunn har fatt mye oppmerksomhet i arene etter 2004, er det verdt a legge
merke til at arbeidsmobiliteten fra «gamle» EU-land til Norge ogsa har steget betraktelig i
samme periode. Dette gjelder ikke minst fra Sverige, men ogsa fra Tyskland, Storbritannia og
Ser-Europa, i takt med at eurokrisa har rammet disse landenes arbeidsmarkeder. Sa langt har
imidlertid disse migrasjonsstrammene ikke veert gjenstand for mye forskning, men den nye,
mer tilbudsdrevne — om enn relativt begrensede — tilstrammingen av spanske
«euroflyktninger» tematiseres i et pagaende prosjekt om NAVs utfordringer i et apent
europeisk arbeidsmarked (Friberg og Elgvin 2013, kommer).

Arsaker og drivkrefter for arbeidsmigrasjon: teoretiske perspektiver og
empiriske funn

Den internasjonale litteraturen om arbeidsmigrasjon legger vekt pa flere ulike arsaker som
drivkrefter for internasjonal arbeidsmobilitet. Det er liten tvil om at innvandringsrestriksjoner
tidligere spilte en vesentlig rolle i & forhindre (langvarig) migrasjon fra @st- og Sentral-
Europa og at EU-utvidelsen gstover og den gradvise apningen av arbeidsmarkedet mot de nye
medlemslandene var avgjerende for de siste ars store gkning i arbeidsmigrasjon til Norge.
Men siden vi fokuserer pd migrasjon i en kontekst av fri bevegelse, ser vi her bort fra teorier
om betydningen av politiske restriksjoner og grensehindre. | stedet vil vi trekke fram teorier
om de gkonomiske, strukturelle og sosiale drivkreftene for arbeidsmigrasjon.

Innen for neo-klassisk gkonomisk teori forstas arbeidsmigrasjon som rasjonelle individers
tilpasninger til makro-gkonomiske forskjeller mellom avsender og mottakerland. Folk vil
investere sin humankapital der den gir best avkastning, og migrasjon skjer dersom forventet
gevinst ved a flytte (Ianns- og inntektsforskijeller), sett i lys av sannsynligheten for & fa jobb i
mottakerlandet, overstiger de materielle og menneskelige kostnadene ved a flytte.
Internasjonale forskjeller i lgnns-, inntekts- og arbeidsledighetsnivaer regnes dermed som de
avgjarende drivkreftene for internasjonal migrasjon (se f.eks. Borjas 1989).

En nyere gren innenfor gkonomisk migrasjonsteori — kalt ‘new economics of labour
migration’ — legger et annet sett av forutsetninger til grunn. Som motivasjon for migrasjon
star relativ deprivasjon snarere enn absolutt inntekt, samt markedssvikt i form av manglende
tilgang til kreditt og forsikring, i sentrum. Kollektive enheter — vanligvis husholdninger —
forstas som sentrale beslutningstakere snarere enn individer. Arbeidsmigrasjons forstas som et
resultat av at enkeltmedlemmer sendes midlertidig utenlands for & spre husholdningenes
risiko og inntektskilder. Dette gir opphav til ganske ulike prediksjoner sammenliknet med
neo-klassisk gkonomi (se f.eks. Stark og Bloom 1985).

Makro-strukturalistiske teorier innenfor sosiologi og politisk gkonomi fokuserer pa
internasjonal arbeidsdeling i den globale gkonomien og finner arsakene til migrasjon i
gkonomiske og sosiale transformasjoner i avsenderlandene som typisk falger i kjglvannet av
gkt global markedsintegrasjon. Teorien sier lite om individuelle motiver, men sgker a forklare
hvorfor emigrasjon ofte gker i takt med gkonomisk vekst og utvikling i fattige land (stikk i
strid med gkonomisk teori), samt hvorfor migrasjonsstremmene gjerne felger i sporene av
historiske, militeere og gkonomiske forbindelser mellom fattige og rike land (se f.eks. Sassen
1988).

Teorier om segmenterte arbeidsmarkeder legger vekt pa institusjonelle forhold i moderne
arbeidsmarkeder og ser kroniske og strukturelle behov for arbeidskraft i henholdsvis toppen
og bunnen av arbeidsmarkedet — gjerne fulgt av aktiv rekruttering av utenlandsk arbeidskraft
— som den sentrale drivkraften for internasjonal arbeidsmigrasjon. Et premiss er at arbeid ikke
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bare er en kilde til inntekt, men ogsa status. Innfadtes motvilje mot & ta pa seg lavstatus
jobber i bunnen av arbeidsmarkedet skaper behovet for a importere mennesker som har ferre
valgmuligheter og som i stgrre grad ser arbeidet som en ren inntektskilde. | toppen av
arbeidsmarkedet genereres ogsa et behov for utenlandsk arbeidskraft fordi utviklingen av
spesialisert kompetanse ikke holder tritt med endrede behov (se f.eks Piore 1979).

Nyere litteratur legger stor vekt pa fremveksten av transnasjonale uformelle og formelle
sosiale nettverk som bidrar til & fasilitere migrasjon, ved at etablerte migranter legger til rette
for nykommere med praktisk hjelp og formidling av informasjon og jobbmuligheter.
Transnasjonal sosial kapital er saledes ikke bare avgjerende for seleksjon av migranter, men
forklarer ogsa migrasjonens multiplikatoreffekt — hvorfor migrasjon fgrer til mer migrasjon
(se f.eks. Ryan et al. 2008). Framveksten av en migrasjonsindustri — bestaende av aktarer og
institusjoner med en gkonomisk interesse i a fremme mobilitet og dermed bidrar til & senke
kostnader og pavirke preferanser for bade arbeidsgivere og arbeidstakere — har en liknende
effekt og har ogsa blitt viet gkende oppmerksomhet (se f.eks. Nyberg Sgrensen og
Gammeltoft-Hansen 2012).

Selv om disse teoriene til dels hviler pa ulike og motstridende teoretiske fundamenter, har
de vist seg a vere relativt komplementzre i forsgkene pa a forklare migrasjon i ulike
kontekster. Sentrale bidrag har da ogsa forsgkt a lage synteser som tar for seg hvordan de
ulike mekanismene og arsakene som identifiseres innenfor ulike tilnarminger virker sammen
eller hver for seg avhengig av kontekst og i ulike faser av migrasjonsprosessen (Massey
1999). Hver for seg virker de ulike arsaksfaktorene a veere mer eller mindre ngdvendige
betingelser for at migrasjon skal finne sted, men de er sjelden tilstrekkelige, det vil si at for
hvert eksempel pa at en gitt arsak (f.eks. lgnnsforskjeller) ferer til migrasjon, sa finnes
eksempler pa at arsaken er til stede uten at migrasjon finner sted. Teorier om dynamiske
migrasjonssystemer fokuserer derfor pa hvordan disse ulike mekanismene sammen og hver
for seg skaper positive og negative feedback-effekter, som enten bidrar til at
migrasjonsstreammene far en selvforsterkende kumulativ karakter eller til a redusere
potensialet for gkt migrasjon. Innenfor et slikt perspektiv kan ikke bestemte
migrasjonsstrammer forstas som en serie enkeltstaende individuelle hendelser, men de antar
derimot en systemisk karakter med en klar struktur i tid og rom (de Haas 2011, Bakewell
2012).

| den empiriske forskningen pa nyere arbeidsmigrasjon fra @st- og Sentral-Europa kan
alle disse drivkreftene og mekanismene tydelig indentifiseres. Store forskjeller i lgnns- og
inntektsnivaer har apenbart veert en sentral drivkraft for migrasjon, som det papekes innenfor
neoklassisk gkonomisk teori. At Norge har statt fram som det sentrale mottakerlandet i
Norden er derfor ikke overraskende gitt et langt hgyere lgnnsniva enn i nabolandene. 1 2007
var gjennomsnittlig timelgnn for norske arbeidstakere 50 prosent hgyere enn i Sverige, og
nesten atte ganger hgyere enn i Polen (Friberg, Dglvik og Tronstad 2012). Intervjuer og
sparreundersgkelser blant arbeidsmigranter bekrefter at gkonomiske motiver har vert de
sentrale bade for beslutningen om a emigrere og for valget av Norge. Samtidig er det ikke
ngdvendigvis slik at det er de fattigste som reiser, og studier tyder pa at heller ikke
arbeidsledighet er noen direkte arsak i de fleste tilfeller (Friberg og Eldring 2011). For sveert
mange har midlertidig arbeid utenlands og pendling mellom arbeid i Norge og husholdninger
basert i f.eks. Polen vart del av husholdningers strategiske tilpasninger til hgyt lgnnsniva i
Norge kombinert med lave kostnader i hjemlandet — i trad med new economics’ perspektivet.
Det er fgrst og fremst menn som forlater sine familier i hjemlandet for & jobbe i Norge. Av
alle polske arbeidsinnvandrere som har kommet til Norge etter 2004 har mer enn to tredeler
veert menn. Kvinneandelen er imidlertid gkende, da mange kvinner etter hvert har kommet for
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a gjenforenes med menn som allerede er i Norge. En del kvinner kommer ogsa pa egen hand
for & jobbe, men de er ofte yngre og har sjeldnere familieforpliktelser hjemme.

Historiske analyser har sannsynliggjort at gkningen i arbeidsmigrasjon fra @st-Europa
har vert sterkt pavirket av de omfattende strukturelle endringsprosessene i kjglvannet av
kommunismens fall og overgangen til markedsgkonomi, som skjgv svert mange ut av sitt
tradisjonelle levebrad og pa leting etter nye muligheter og dermed gkte potensialet for
mobilitet (Massey et al. 1998). Samtidig er det Klart at arbeidsmigrasjon fra gst i stor grad har
veert drevet av ettersparsel etter arbeidskraft i enkelte segmenter av norsk arbeidsliv. Norge
har i perioden vert preget av en vedvarende hgykonjunktur, med kraftig vekst i total
sysselsetting. Men «mangelen pa arbeidskraft» er ikke jevnt fordelt i arbeidsmarkedet. Dels
gjer den seg gjeldende i yrker som krever spesialisert kompetanse som tar lang tid a utvikle —
f.eks. innen IT og olje. De nye arbeidsinnvandrerne fra @st- og Sentral-Europa har imidlertid
farst og fremst blitt rekruttert til yrker som gir lav status og lite gkonomisk avkastning og
derfor framstar lite attraktivt for innfadte. Med oljefyrt velstandsvekst synes det stadig
vanskeligere & rekruttere folk til de tyngste, kjedeligste og minst prestisjefylte jobbene innen
bygg, industri, landbruk og service. Norske bedrifter har veert aktivt involvert i storstilt
rekruttering av utenlandsk arbeidskraft, og ettersparselsdrevet rekruttering framstar som en
sentral drivkraft for de siste arenes arbeidsmobilitet. For eksempel hadde mer enn halvparten
av de polske arbeidsinnvandrerne i Oslo i 2010 mottatt et tiloud om arbeid i Norge for de
forlot Polen (Friberg og Eldring 2011). Bransjestudier har ogsa vist hvordan endringer i
arbeidskraftstrategier og organisering har bidratt til et selvforsterkende behov for a rekruttere
utenlandsk arbeidskraft — ikke minst har den gkende bruken av innleie og underentrepriser
basert pa utenlandsk arbeidskraft, samt gkende spesialisering og arbeidsdeling mellom de
tekniske og manuelle delene av arbeidet — gjort det stadig vanskeligere a dekke spesifikke
behov ved innenlandsk rekruttering, da denne typen jobber framstar som lite attraktive for
innenlandske arbeidstakere (@degard og Andersen 2011, Friberg 2012a).

Uformelle nettverk i migrantbefolkningen har ogsa vist seg a vere svart viktig nar det
gjelder rekruttering, bosetting og tilgang til arbeid (Friberg 2012b). Slike uformelle nettverk
har vist seg kraftfulle i & fremme migrasjon fra @st- og Sentral-Europa fordi de ogsa virker til
fordel for arbeidsgivere. | fraveer av palitelig informasjon om mulige kandidater baserer de
seg ofte pa a rekruttere gjennom sine eksisterende ansatte (de aller fleste som hadde mottatt
jobbtiloud nevnt ovenfor hadde gjort det gjennom uformelle kanaler). P4 den maten kan
arbeidsinnvandrere med en bestemt bakgrunn narmest «kolonisere» bestemte nisjer i
arbeidslivet, og venner, familie og bekjente av arbeidsinnvandrere i Norge som befinner seg i
hjemlandet kan fa privilegert tilgang til slike nisje-markeder. Framveksten av en formell
migrasjonsindustri — ledet an av store og sma aktarer innenfor bemanningsbransjen — har ogsa
blitt studert bade fra norsk og polsk side, samt i et nordisk komparativt perspektiv. Funnene
viser at bemanningsbransjens vekst som aktiv migrasjonsindustri — noe som sarlig har veert
tilfelle i Norge de siste arene — har veert betinget av et sammenfall mellom en rekke
gkonomiske og institusjonelle forhold, og har hatt en sentral rolle som fasilitator og padriver
for gkt mobilitet (Friberg og Eldring 2013). Forskningen har dessuten vist at migrasjon
mellom Polen og Norge har vert preget av kraftfulle positive feedback-mekanismer —
hovedsakelig via etableringen av sosiale nettverk og institusjonelle koblinger mellom de to
landene, samt omfattende omstruktureringer og endrede arbeidskraftstrategier i enkelte
bransjer — som har gjort at migrasjonsstremmene etter hvert har fatt en relativt stabil selv-
reproduserende karakter (Friberg 2013).

Frisch-senteret har gjennomfert den studien av gkonomiske drivkrefter for
arbeidsmigrasjon som baserer seg pa det mest omfattende registerbaserte datasettet, og
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funnene herfra er konsistente med det som mer kvalitative og deskriptive analyser har vist. |
et forelgpig upublisert paper viser de ikke overraskende at apningen for fri bevegelse hadde
en betydelig positiv effekt pa migrasjonsstrammene, uavhengig av gkonomiske faktorer.
Videre viser analysen at arbeidsmigrasjonen har veert svart sensitiv for svingninger i lgnns-
og ledighetsnivaer i avsender- og mottakerland, selv om dette i mindre grad synes a gjelde for
tjenestemobiliteten. De finner ogsa en betydelig nettverks- eller multiplikatoreffekt, ved at
migranter systematisk sgker seg til steder der andre landsmenn allerede er etablert, og at
denne effekten bestar nar man kontrollerer for gkonomiske faktorer (Bratsberg, Dglvik og
Raaum 2013).

Varighet, bosetting og retur

I den internasjonale litteraturen har midlertidighet ofte veert trukket fram som et vesentlig
kjennetegn ved de siste arenes gkende europeisk gst-vest mobilitet (Favell 2008, Engbersen et
al. 2010). Det har vert vanlig a anta at den nye arbeidsmobiliteten ville bglge frem og tilbake
i takt med gkonomiske konjunkturer og at arbeidsinnvandrerne ikke lenger behgver a flytte
permanent fra sine hjemland for & jobbe i et annet. Med apne grenser, billige flyreiser og
internettbaserte kommunikasjonsmidler er det fullt mulig & ta midlertidig arbeid i utlandet
uten a kutte bandene til hjemlandet. Men selv om forskningen har bekreftet at midlertidige og
sirkuleere stremmer utgjer en betydelig andel av den nye arbeidsmobiliteten, har det likevel
vist seg at svaert mange etter hvert slar seg ned mer permanent og ofte bringer med seg sine
familier.

Registertall som tar utgangspunkt i alle arbeidstakere som kom til Norge pa et gitt
tidspunkt viser at selv om mange forsvinner ut av Norge i lgpet av de farste pafalgende érene,
sa er det en betydelig andel som fortsatt befinner seg i Norge fem ar senere. For
arbeidsinnvandrere fra @st- og Sentral-Europa gjelder dette omlag halvparten, mens Nordiske
borgere og andre vest-europeere har noe mindre tilbgyelighet til & bli veerende. Etter 3-5 ar ser
retur-ratene ut til & flate ut. De ulike administrative kategoriene av arbeidsinnvandrere —
utstasjonerte arbeidstakere, arbeidsinnvandrere pa midlertidig opphold og bosatte
arbeidsinnvandrere — gir en tydelig indikasjon pa oppholdets varighet, men grensene mellom
de ulike kategoriene er diffuse og mange beveger seg mellom ulike kategorier over tid.

Polonia-studiene som ble gjennomfert i 2006 og 2010 har dokumentert et skifte i den
polske befolkningen i Oslo. | 2006 besto denne hovedsakelig av enslige menn pa midlertidig
arbeidsopphold i Norge, som bodde i brakker og midlertidige bofellesskap med kolleger og
som pendlet mellom arbeid i Norge og sine familier i Polen. | 2010 hadde bildet endret seg i
retning av en langt mer bofast befolkning av menn, kvinner og familier med sitt primare
bosted i Norge (Friberg og Eldring 2011). Kvalitative analyser har identifisert hvordan mange
arbeidsmigranter gar igjennom flere stadier i sine tilpasninger — fra midlertidig arbeid
utenlands med klar malsetting om snarlig retur, via transnasjonal pendling pa ubestemt tid, til
mer permanent bosetting og familieforening. P4 den ene siden formes denne prosessen av
mulighetsstrukturen i det norske arbeidsmarkedet preget av et permanent behov for
midlertidig og fleksibel arbeidskraft. P4 den andre spiller sosial dynamikk i familier og
nettverk en viktig rolle. Ikke minst viser det seg at livet som transnasjonal pendler mellom
arbeid og familieliv i ulike land har sine begrensninger og at mange familier tvinges til a ta en
beslutning om hvor man gnsker & bo. Studien viser at arbeidsinnvandrernes opplevelser av sin
egen situasjon og muligheter varierer sterkt etter hvilket stadium av migrasjonsprosessen de
befinner seg i — ikke minst medfgrer mer permanent bosetting en rekke nye utfordringer
knyttet til sprak, bolig, arbeid og sosial integrasjon (Friberg 2012b). Det finnes lite forskning
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som sier noe om hvordan det gar med returmigrantene som reiser hjem, deres betingelser for
re-integrasjon og hvilke konsekvenser deres retur far for lokalsamfunn i avsenderlandene.
Slike spgrsmal blir imidlertid bergrt i et pagdende forskningsprosjekt i regi av PRIO,
Possibilities and Realities of Return Migration (PREMIG)®, som avsluttes i 2014, og der
Polen er et av fem avsenderland som studeres.

Varighet og retur er sterkt betinget av hvilke bransjer arbeidsinnvandrerne befinner
seg i. Landbruket genererer de mest flyktige strammene; de som jobber i bygg og industri er
noe mer bofaste; mens de som kommer for & arbeide innen offentlig og privat service som
f.eks. hotell, renhold og eldreomsorg er de mest permanente. Arbeid i bemanningsbransjen er
forbundet med sveert midlertidige migrasjonsmgnstre for nordiske og vest-europeiske borgere,
mens det forholder seg motsatt for borgere av nye EU-medlemsland — de som rekrutteres og
ansettes i bemanningsindustrien er blant de som er mest tilbgyelige til & bli boende over tid
(Friberg og Djuve, kommende). De ulike mgnstrene for varighet og retur i ulike bransjer viser
at migrasjonsmgnstre er nert forbundet med ulike institusjonelt forankrede
arbeidskraftstrategier i ulike neringer. Hvorvidt arbeidsinnvandrere brukes som
sesongarbeidskraft, som en fleksibel reserve for a ta topper i produksjonssyklusene eller som
en integrert del av den ordinere arbeidsstokken legger vesentlige faringer pa
arbeidsinnvandrernes mulighet til bosetting og integrering i Norge. Arbeidsinnvandrere
bosetter seg langt mer spredt i Norge enn andre innvandrergrupper, men vi vet lite om
regionale forskjeller i bosettingsmgnstre. NIBR har imidlertid tematisert hvordan faktorer
som arbeidsmarked, sosiale nettverk og kommunale tilbud bidrar til om innvandrere velger &
bosette seg i typiske utkantkommuner (Sgholt et al. 2012).

5. Arbeidsinnvandrernes integrasjon i arbeidsliv og samfunn

Nye arbeidsinnvandreres posisjon i arbeidslivet

@st- og sentraleuropeiske arbeidsinnvandrere i Norge kjennetegnes av sysselsetting
konsentrert i enkelte bransjer og segmenter av norsk arbeidsliv. Deres plassering i arbeidslivet
synes i stor grad & veere styrt av etterspgrselsstrukturen i norsk nearingsliv. Jordbruket har for
eksempel lenge benyttet seg av gsteuropeiske sesongarbeidere og bruken har gkt noe i arene
etter 2004. Gitt dagens produksjonsform og organisering synes norsk landbruk ute av stand til
a dekke sitt arbeidskraftbenov — serlig i forbindelse med innhgsting — ved bruk av
innenlandsk arbeidskraft. Det langt pa vei stgrste antallet nye arbeidsinnvandrere har
imidlertid blitt rekruttert til byggenaringen og til deler av industrien — serlig verft og
naeringsmiddelindustri. 1 tillegg er mange sysselsatt i bemanningsindustrien, men disse leies
hovedsakelig ut til bygg og industri. Til sammen sysselsatte disse tre bransjene — landbruk,
bygg og industri (inkludert bemanning) — 77 prosent av alle EU10 borgere i Norge i arene
2007 og 2008 (i 2010 var andelen redusert til 66 prosent — et resultat av gkende andel kvinner
i arbeidsinnvandrerbefolkningen). De resterende er hovedsakelig sysselsatt i varehandel,
hotell og restaurant og transport, renhold og offentlig tjenesteyting (hovedsakelig helse og
sosial). 1 Oslo — og sannsynligvis ogsd i andre stgrre byer — er det ogsa et betydelig
arbeidsmarked for tjenester rettet mot private husholdninger, men siden dette i stor grad er
svart arbeid fremgar det i mindre grad av den registerbaserte sysselsettingsstatistikken. Dette

B http://legacy.prio.no/PREMIG/
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gjelder farst og fremst bygge- og oppussingstjenester samt renhold. Renhold i private hjem
sysselsatte for eksempel om lag halvparten av de polske kvinnene i Oslo i 2010 (Friberg og
Eldring 2011). Ogsa innenfor disse naeringene har arbeidsinnvandrere fylt posisjoner som det
har vist seg vanskelig & fylle med innenlandsk arbeidskraft, og denne strukturelle
arbeidskraftmangelen har blitt forsterket gjennom omorganisering o0g endrede
arbeidskraftstrategier i bedriftene.

Forskningen har vist at arbeidsinnvandrerne ikke bare er konsentrert innenfor visse
naringer, men ogsa innenfor visse segmenter av disse naringene. | de bransjene som
sysselsetter flest arbeidsinnvandrere har relativt fa funnet veien inn i det vi kan karakterisere
som ordingre faste ansettelser innad i bedriftene. | Polonia-studiene fra 2006 og 2010 kom
det for eksempel fram at bare henholdsvis 15 og 19 prosent av de polske bygningsarbeiderne
var fast ansatt i norske byggefirmaer. | stedet har virksomhetene tilpasset sine
arbeidskraftstrategier til den nye situasjonen gjennom gkt bruk av innleid arbeidskraft,
utenlandske underleverandgrselskaper, outsourcing og midlertidige ansettelser, som vanskelig
lar seg fylle med innenlandske arbeidere. Innenfor bygg og renhold har det som nevnt ogsa
utviklet seg betydelige uformelle arbeidsmarkeder, ikke minst nar det gjelder tjenester rettet
mot private husholdninger.

Polonia-studiene som ikke bare ble gjennomfart i Oslo, men ogsa i Kgbenhavn og
Reykjavik, viste videre at polske arbeidsinnvandrere gjennomgaende hadde betydelig lavere
lgnninger enn innfedte arbeidstakere, og at usikre arbeidsvilkar og brudd pa
arbeidsmiljglovens bestemmelser var sveert utbredt. Polske bygningsarbeidere i Oslo tjente i
gjennomsnitt 73 prosent av landsgjennomsnittet for norske bygningsarbeidere, og om lag én
av fem tjente mindre enn de lovfestede tariffavtalenes minstesatser for ufagleerte uten erfaring.
34 prosent hadde opplevd & bli snytt for Ignn under oppholdet i Norge; 45 prosent hadde
jobbet overtid uten overtidsbetaling, 13 prosent hadde mottatt trusler fra sine arbeidsgivere,
28 prosent hadde ikke en skriftlig arbeidskontrakt og 33 prosent regnet ikke med & kunne ta
seg fri fra jobben dersom de ble syke. Men Oslo, Kagbenhavn og Reykjavik skilte seg fra
hverandre pa noen avgjerende vis. De polske arbeiderne i Oslo hadde betydelig hgyere
lgnninger enn sine landsmenn i Kgbenhavn og Reykjavik i absolutte kroneverdi, selv om
polakkene i Kgbenhavn kom bedre ut sammenliknet med innfgdte. Til gjengjeld var innslag
av usikre og ulovlige arbeidsmiljgforhold stgrre i Oslo. | Reykjavik forholdt det seg omvendt.
Her tjente de polske arbeiderne betydelig mindre — bade i absolutt og relativ malestokk — men
til gjengjeld var deres arbeidsmiljg og ansettelsesforhold av langt mer ryddig karakter enn i
bade Oslo og Kgbenhavn. Regresjonsanalyser viste at transnasjonal tjenestemobilitet og andre
former for atypisk arbeid, arbeid for private husholdninger, samt mangel pa faglig
organisering var de viktigste drivkreftene for lavlignnskonkurranse og darlige arbeidsvilkar,
selv om utslagene av disse faktorene var ulike i de ulike byene. Analysene tydet pa at graden
av universalisme og fleksibilitet i det institusjonelle rammeverket for Ignnsfastsettelse og
kontroll til dels kunne forklare forskjellene mellom byene. Kgbenhavn, som sto fram som en
mellomting mellom Oslo og Reykjavik, kunne dessuten vise til spesifikke mgnstre knyttet til
innside/utside-problematikk i den danske forhandlingsbaserte modellen, som i mindre grad
gjorde seg gjeldende i Oslo og Reykjavik (Friberg et. al 2014, forthcoming, Eldring og
Friberg 2013).

Samtidig som sammenlikningen av nordiske hovedsteder viser at nasjonale
institusjonelle forhold har stor betydning for hvordan arbeidsinnvandrere inkorporeres i
arbeidslivet, er det mye som tyder pa at forskjeller mellom ulike naeringer og regioner innad i
Norge ogsa spiller en vesentlig rolle. Bransjestudier viser for eksempel at arbeidsinnvandrere
i skipsverft — i likhet med byggebransjen — i hovedsak leies inn gjennom bemanningsbyraer
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og underleverandgrer og lgnnes i henhold til minstesatsene i tariffavtalene, godt under det
som er vanlig for de internt ansatte (og hovedsakelig norske) arbeiderne, mens virksomheter i
hotell, fiske- og kjettindustri i starre grad hyrer arbeidsinnvandrere i midlertidige og av og til
faste stillinger, i kombinasjon med innleie ol. (@degard og Andresen 2011). Men selv om
case-studier har gitt en del kunnskap om dynamikken i ulike bransjer finnes det forelgpig lite
systematisk komparativ kunnskap om arbeidsinnvandreres faktiske vilkar og posisjon i ulike
deler av norsk arbeidsliv. Dette gjelder serlig utenfor Oslo, ettersom det kun er her
systematiske kartlegginger er gjennomfart. Likevel ser det ut til & veere sentrale fellestrekk
ved konjunktur- og sesongsensitive naringer som bygg, verft, naeringsmiddelindustri og
landbruk, hvor de nye arbeidsinnvandrerne har fungert som en fleksibel buffer. Med hgy grad
av mobilitet og en svak og midlertidig tilknytning til arbeidslivet gjennom atypiske
ansettelsesformer, har de tatt toppene i produksjonssyklusene, statt for mye av de fysisk
krevende og lite attraktive arbeidet, og gjort det enklere for bedriftene a tilpasse starrelsen pa
arbeidsstokken til svingninger i markedet.

Polonia-undersgkelsene dokumenterte at flertallet av de kvinnelige polske
arbeidsinnvandrerne var sysselsatt innen renhold, og en hgy andel arbeidet i private hushold.
Arbeid i private hjem er vanskelig bade a regulere og & kontrollere, og fa eller ingen av de
iverksatte tiltakene mot sosial dumping treffer denne gruppa. Som tidligere (Aubert et al.
1967), ligger utfordringen i & gjere reguleringene tilgjengelige for brukerne, samt a sikre et
handhevelsessystem som kan fungere innenfor rammene av denne type arbeidsforhold. I en
analyse av situasjonen for dagens polske «hushjelper» konkluderes det blant annet med at en
alternativ eller supplerende lgsning til minstelgnnsregulering kan vere a innfgre en form for
minsteprisregulering av renholdstjenester i private hjem (Alsos og Eldring 2010).

Tilpasning og integrasjon - noen begreper

For & forsta arbeidsinnvandreres tilpasninger og muligheter i Norge kan det vere nyttig a
trekke fram noen teoretiske begreper. Mange av disse har sin opprinnelse innenfor
amerikansk forskning pa meksikansk og latinamerikansk arbeidsmigrasjon, men har vist seg
svaert anvendelige ogsa nar det gjelder arbeidsinnvandrere i Norge (se f.eks. Friberg 2013).

@konomisk teori legger vekt pa den humankapital arbeidstakere bringer inn i
arbeidsmarkedet, i form av formell utdanning, erfaring og individuelle egenskaper.
Arbeidsinnvandreres posisjon og uttelling i arbeidsmarkedet er dels betinget av hva slags
human kapital de har med seg fra hjemlandet. Men mange former for human kapital er
landspesifikke og lar seg vanskelig overfgre fra ett land til et annet. Manglende
sprakkunnskaper og forstaelse for nasjonale kulturelle sartrekk og omgangsformer, samt
nasjonale sertifiseringsordninger og manglende godkjenning av utenlandsk kompetanse, kan
gjere det vanskelig fullt ut & benytte sin medbragte utdanning, kompetanse og erfaring.
Integrasjon i mottakerlandets arbeidsmarkeder avhenger derfor ikke bare av hva
arbeidsinnvandrerne bringer med seg, men ogsa av hvorvidt og hvor raskt de kan tilegne seg
landspesifikk humankapital. (Becker 1975).

Teorier om segmenterte arbeidsmarkeder flytter fokuset over pa arbeidsgiverne og deres
preferanser for ulike typer arbeidskraft. Arbeidsgivere har ikke full informasjon om
individuelle egenskaper og kompetanse og bruker gjerne tommelfingerregler i
ansettelsesprosessen — dette gjelder spesielt utlendinger. 1 mange tilfeller fungerer etnisitet og
nasjonalitet — eller kjgnn og alder — som en «proxy» for egnethet for ulike typer arbeid. Ulike
grupper tillegges bestemte egenskaper som samsvarer med visse typer jobber — polske menn
regnes gjerne som arbeidsomme og utholdende og dermed velegnet for tungt manuelt arbeid,
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mens filippinske kvinner regnes som omsorgsfulle og diskrete og dermed egnet for private
omsorgstjenester. Disse sammenfaller gjerne med sosiale statushierarkier — grupper med hgy
status antas & egne seg for jobber med hgy status og visa versa. Arbeidstakeres individuelle
human kapital kan dermed i mange tilfeller «trumfes» av kategorisk tilhgrighet og tilhgrende
(stereotypiske) oppfatninger om ulike gruppers egenskaper (Wills et al. 2009). Samtidig vil
arbeidsinnvandring i stor skala endre arbeidsgiveres strategiske tilpasninger knyttet til
organisering og arbeidsdeling. @kt tilgang pa billig og fleksibel arbeidskraft kan bidra til gkt
spesialisering (for eksempel mellom teknisk og manuelt arbeid) og bruk av nye ansettelses-
og tilknytningsformer.

Arbeidsinnvandreres doble referanserammer henspiller pa at arbeidsinnvandrere gjerne er
mindre tilbgyelige enn innenlandske arbeidstakere til & vurdere sin situasjon etter de
standarder som er vanlige i mottakerlandet, men i stedet holder ett gye pa situasjonen «der
hjemme» (Waldinger og Lichter 2003). Naboen i Polen kan vare en vel sa viktig
referanseramme som ens norske kolleger pa arbeidsplassen. Dette henger nart sammen med
at mange oppfatter oppholdet som midlertidig. Den doble referanserammen bidrar til &
forklare hvorfor arbeidsinnvandrere ofte ikke bare er tvunget av omstendighetene til & godta —
men ogsd kan vere relativt forngyde med — lgnns- og arbeidsvilkar som innenlandske
arbeidstakere ikke ville godtatt (Rye 2012). Det samme gjelder gnsket om & jobbe lange dager
0g 4 bo sa billig som mulig. Samtidig virker den doble referanserammen ogsa til a legitimere
arbeidsgiveres forskjellsbehandling. Sveert lave Ignninger etter norsk standard anses ofte som
akseptabelt for arbeidsinnvandrere fordi det uansett er bedre enn det de kommer fra. Dette er
ogsa en del av bakgrunnen for fagbevegelsen og myndighetenes frykt for «sosial dumping» i
forbindelse med arbeidsinnvandring.

Transnasjonale livstilpasninger viser til at sveert mange arbeidsinnvandrere pendler
mellom arbeid i Norge og familie i hjemlandet. For mange er dette en optimal tilpasning til
hgye lgnninger i Norge og lave levekostnader i hjemlandet. Internasjonale sammenlikninger
har vist at dette er sarlig vanlig blant polske arbeidere i Norge, noe som kanskje ikke er sa
overraskende gitt det hgye norske kostnadsnivaet (Friberg et al. 2013). Med apne grenser,
lavpris-flyruter og internettbaserte  kommunikasjonsformer er det mulig for
arbeidsinnvandrere fra Europa & leve sine liv parallelt i to ulike land, pa en méte som ikke har
veert mulig i samme grad for andre innvandrere. Slike transnasjonale livstilpasninger virker
naturlig nok forsterkende pa arbeidsinnvandrernes doble referanseramme, og
arbeidsinnvandrere som har familie i hjemlandet har ofte liten interesse av noen form for
sosial integrasjon i Norge. Denne typen tilpasninger viser dessuten at arbeidsmigrasjon ofte
forst og fremst er en husholdningsstrategi, og ikke en individuell strategi.
Arbeidsinnvandreren reiser ut for a tjene penger til husholdet i hjemlandet snarere enn for a
finansiere eget forbruk.

Innvandreres uformelle sosiale nettverk og sosial kapital har vist seg ikke bare a veare en
sentral drivkraft for migrasjon, men ogsd avgjerende for innvandreres tilpasninger i
mottakerlandet (Ryan et al 2008). Etter ankomst er de aller fleste avhengige av uformelle
nettverk av landsmenn for & fa tilgang til informasjon, bolig, arbeidsmuligheter og sosial
stgtte. En av grunnene til at uformelle nettverk virker sa kraftig pa migrasjonsstrammer er at
de ogsa fungerer for arbeidsgivere. 1 mangel av palitelig informasjon om potensielle
kandidater og mulighet til & sjekke referanser, bruker svaert mange arbeidsgivere sine allerede
ansatte nar de skal rekruttere nye utenlandske arbeidstakere. Ved at disse ma «ga god for»
venner og slektninger sikrer man kontroll og disiplinering av nye arbeidere. Gjennom slik
nettverksrekruttering kan nasjonale eller etniske grupper naermest monopolisere enkelte nisjer
i arbeidslivet. Nar arbeidslag deles inn etter sprak og nasjonalitet og all rekruttering foregar
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innad via arbeidsstokken, blir adgangen begrenset for andre grupper. Dette bidrar til & forklare
arbeidsinnvandrernes konsentrasjon i visse bransjer og segmenter i arbeidslivet.
Avhengigheten av sosiale uformelle nettverk gjer dessuten arbeidsinnvandrere sarbare for
utnytting av mellommenn, arbeidsformidlere og bolighaier innad i arbeidsinnvandrermiljgene.
Deres muligheter betinges derfor ogsa av hvorvidt de klarer & etablere nettverk utover sin
egen etniske gruppe (jmfr. «bonding» og «bridging» sosial kapital (Putnam 2000, Lancee
2012)).

Mens disse begrepene gjerne fokuserer pa egenskaper ved relativt nyankomne
arbeidsinnvandrere, har forskning vist at tilpasningene gjerne endrer seg over tid. Etter hvert
svekkes den doble referanserammen og arbeidsinnvandrerne begynner i stgrre grad a se sin
egen situasjon i lys av forhold i mottakerlandet. Dermed gker frustrasjonen over
forskjellsbehandling og darlige vilkar. Behovet for ordiner arbeidstid og ordnede
boligforhold blir ofte mer presserende. Transnasjonale livstilpasninger viser seg ofte
vanskelige & opprettholde og savnet etter et normalt familieliv gjer at mange tvinges til a ta et
valg om enten 4 reise hjem eller hente familien til Norge. For dem som velger det siste skifter
behov og referanserammer raskt i takt med gkende krav til bolig, forbruk og fritid i Norge.
Betydningen av sosiale nettverk endrer seg ogsd i takt med bosettings- og
integrasjonsprosessen. Mens nyankomne arbeidsinnvandrere har behov for hjelp og stette til
informasjon, midlertidige bo-ordninger og arbeidsoppdrag, oppstar helt andre materielle og
sosiale behov nar man bosetter seg med familien. Friberg (2012a) beskriver polske arbeideres
tilpasninger i Norge gjennom tre idealtypiske stadier som mange arbeidsinnvandrere gar
igiennom — fra kortvarige arbeidsopphold, via transnasjonal pendling pa ubestemt tid, til
familieforening og bosetting — preget av ulike tidsperspektiver, utfordringer og behov.

Mobilitet over tid

Selv om unntakene er mange, er det som nevnt liten tvil om at nye arbeidsinnvandrere fra
@st- og Sentral-Europa i stor grad har fatt innpass i til dels nyetablerte bunnsjikt av det norske
arbeidsmarkedet der lgnns- og arbeidsbetingelser er vesentlig darligere enn det som ellers er
vanlig i Norge. Hvorvidt dette er et midlertidig fenomen som fglge av kort botid og svake
sprakferdigheter eller et uttrykk for en mer permanent lagdeling etter etniske og nasjonale
skillelinjer er derimot mer usikkert. Det har blitt hevdet at usikre og darlig betalte jobber
fungerer som et springbrett for de arbeidsinnvandrerne som velger & bosette seg og at
inntektsgapet lukkes over tid. «Sosial jumping» er angivelig mer betegnende for
arbeidsinnvandreres kar i Norge enn «sosial dumping» (Fasting 2012). Forskningen pa feltet
er ikke entydig, men viser et mindre oppmuntrende bilde. Funn fra Polonia-surveyene tydet
pa en viss kjgnnsforskjell pa dette omradet. Mens polske kvinner i Oslo gjerne starter sine
karrierer i sveert utsatte posisjoner — med hgy grad av uformelle ansettelser, usikre vilkar og
darlig lenn, ofte innen renhold, er det mange som tilegner seg sprakferdigheter og far innpass
i mer stabile jobber innen helse og service, der ansettelsesforholdene i mindre grad skiller seg
fra det som er vanlig for andre arbeidstakere (selv om ogsa disse jobbsegmentene er preget av
relativt lav lenn og mye deltidsarbeid). De polske mennene i undersgkelsen (som altsa utgjer
det store flertallet) hadde stort sett begynt sine Kkarrierer i Norge med et noe bedre
utgangspunkt enn kvinnene, men opplevde i mindre grad mobilitet inn i det vi kan kalle
ordinzre ansettelser. Selv etter tre ars botid hadde mindre enn en av fire fast jobb i et norsk
firma (Friberg og Eldring 2011, Friberg 2012, 2013). Registerbaserte analyser av Ignnsdata
stotter opp under dette. En kohortstudie av inntektsniva blant polske menn og kvinner
sammenliknet med en referansegruppe bestdende av norske arbeidstakere i samme
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aldersgruppe viste at inntektsgapet mellom norske og polske menn faktisk gker over tid, mens
det mellom norske og polske kvinner reduseres. Analysene ble gjennomfart av forskere ved
Frisch-senteret og er forelgpig kun referert i en debattartikkel i DN'*. Om dette kun er et
resultat av at finanskrisa rammet mannlige arbeidsinnvandrerne uforholdsmessig hardt eller
en indikasjon pa mer langvarig stagnasjon i arbeidsmarkedets randsone er uvisst.

En kvalitativ studie av den etniske arbeidsdelingen innad pa en rekke byggeplasser i
Oslo har imidlertid pekt pa mekanismer som kan tenkes & fungere som barrierer mot
mobilitet. Mange byggefirmaer deler arbeidsstokken inn i en fast og en midlertidig
komponent, som utferer ulike typer arbeid og med ulike krav til arbeidsform, selvstendighet
og planlegging. Intervjuer med arbeidsgivere viser at stereotype oppfatninger om «polsk
arbeidskultur» preget av underdanighet og manglende selvstendighet. P4 bakgrunn av dette
anser mange arbeidsgivere polske arbeidsinnvandrere for a veere godt egnet for midlertidig
manuelt arbeid, fordi de «gjar det de blir fortalt uten & klage», men kvier seg for a tilby dem
fast ansettelse, fordi de «ikke kan ta selvstendig initiativ». Intervjuer med polske
arbeidsinnvandrere viser pa sin side at de aller fleste gnsker seg en «norsk» — det vil si fast —
jobb, nettopp fordi det vil gi muligheten for mer selvstendighet og kontroll over eget arbeid.
En arbeidshverdag preget av sterk konkurranse om hovedsakelig kortvarige oppdrag bidrar til
at mange forsgker a rendyrke imaget som underdanig og hardtarbeidende arbeidskraft,
ettersom disse egenskapene er ettertraktet i det midlertidige segmentet. Dermed bekreftes
inntrykket av at de er uselvstendige og uegnet for fast ansettelse. Forestillingene om den
«polske arbeidskulturen» har saledes karakter av & vaere en selvoppfyllende profeti, ved at
arbeidsgiveres stereotypiske oppfatninger og arbeidsinnvandrernes strategiske tilpasninger
gjensidig forsterker hverandre (Friberg 2012b).

Sprakferdigheter — den kanskje viktigste formen for landspesifikk human kapital —
antas ofte a veere avgjerende for innvandreres suksess i arbeidslivet. Likevel har dette vert
viet ganske lite oppmerksomhet i forskningen. Arbeidsinnvandrere fra E@S-omradet har ikke
rett til offentlig sprakopplaring. I en rapport for IMDi fant likevel forskere fra NTNU at
enkelte kommuner — serlig mindre utkantkommuner — tilbyr gratis plass i den kommunale
sprakoppleringen (Torshaug et al. 2009). | Polonia-undersgkelsene ble respondentene bedt
om 4 vurdere sine egne sprakferdigheter pa en skala fra én til fem. De aller fleste svarte at de
hadde ingen eller nesten ingen kjennskap til norsk sprak. De selvrapporterte ferdighetene ble
ikke overraskende bedre med gkt botid. Men undersgkelsen viste at spraktilegnelse henger
sammen med organiseringen i arbeidslivet. De som jobbet i egne polske arbeidslag i
segregerte arbeidsmiljger — en vanlig tilpasning til flerspraklighet i byggebransjen og
industrien — hadde signifikant darligere sprakferdigheter kontrollert for botid, noe som tyder
pa at denne typen organisering av arbeidet hemmer spraklaring (Friberg og Eldring 2011).

6. Arbeidsinnvandringens gkonomiske konsekvenser

Konsekvenser for bedriftene

En av de forste empiriske studiene som ble gjort av EU-utvidelsens konsekvenser var en
studie av bedrifters tilpasninger til den nye situasjonen basert pa en omfattende survey som
gikk ut til ledere i flere av de viktigste brukerbransjene (Dglvik et al. 2006). Surveyen ble

' Bratsberg, Dalvik og Raaum, Inntektsutvikling for arbeidsinnvandrere. Dagens Nzringsliv, 19.7.2012.
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deretter gjentatt tre ar senere (Andersen et al. 2009)." Resultatene viste at en raskt gkende
andel av bedriftene hadde satset aktivt pa a rekruttere gsteuropeisk arbeidskraft, og at dette i
mange tilfelle var ledsaget av endringer i bedriftenes arbeidskraftstrategier. Spesielt i
byggebransjen og deler av industrien kom dette til uttrykk i vridninger i sammensettingen av
arbeidsstokkens ansettelses- og tilknytningsformer, i form av gkt bruk av innleid arbeidskraft,
utstasjonerte arbeidere via utenlandske underleverandarer og selvstendige kontraktgrer. | den
siste surveyen hadde noe flere ogsa begynt & ansette enkeltarbeidsinnvandrere innad i
bedriften, ofte parallelt med fortsatt gruppevis rekruttering av lgsere tilknyttet utenlandsk
arbeidskraft via ulike typer underleverandgrer. Studiene tydet pa at arbeidsinnvandringen
hadde vert svert gunstig for bedriftene; i tillegg til & lgse problemer med knapphet pa
arbeidskraft viste en betydelig andel til reduserte kostnader og gkt fleksibilitet med hensyn til
arbeidstid som en direkte konsekvens av arbeidsinnvandringen, samtidig som de fleste
vurderte arbeidsinnvandrerne som kompetente og sveert arbeidsvillige. | den siste surveyen
kom det ogsa fram at arbeidsinnvandrerne hadde fungert som en buffer i kjglvannet av
finanskrisa — ved & kutte bruken av innleid arbeidskraft og utenlandske underleverandarer
kunne bedriftene skjerme sine egne ansatte. Samtidig viste undersgkelsene at mange ledere
opplevde store utfordringer knyttet til sprak, og at dette hadde medfart problemer knyttet til
sikkerhet og HMS. Mange bedrifter opplevde dessuten vanskeligere konkurranseforhold som
felge av at deres konkurrenter benyttet seg av billig utenlandsk arbeidskraft.

En case-studie av bedrifter innen skipsverft, hotell, fiskeindustri og Kjgttindustri
indikerte at virksomhetenes mate & dra veksler pa det gkte tilbudet av utenlandsk arbeidskraft
pa varierte betydelig mellom bransjer og var betinget av bransjenes produksjonsmate og
tidligere innarbeidete strategier for & tilpasse arbeidsstokken til sesong- og
produksjonssvingninger (@degard og Andersen 2012). Mens verftene i hovedsak hyret
utenlandsk arbeidskraft fra utleiebedrifter og underentreprengrer — som stod for over
halvparten av den samlete arbeidsstokken i de undersgkte verftene — benyttet virksomhetene i
de gvrige bransjene i stor grad kombinasjoner av midlertidige ansettelser, ulike typer eksternt
tilknyttet arbeidskraft, samt et fatall fast ansatte. Et fellestrekk i de fire bransjene var
imidlertid at virksomhetene i langt starre grad enn tidligere baserte sine bemanningsstrategier
pa a rekruttere utenlandsk arbeidskraft gjennom nettverk og ulike typer eksterne mellomledd.
Dette hadde i utgangspunktet sammenheng med vansker med & rekruttere lokal norsk
arbeidskraft, men siden rekrutteringen gjennom slike kanaler i stor grad var selvforsterkende
innebar dette etter hvert at virksomhetene i mindre grad enn tidligere forsgkte a rekruttere
innenlandsk arbeidskraft. Samtidig som slike vridninger indirekte bidrar til en
fortrengningseffekt pa rekrutteringssiden, beted dette at virksomhetene i gkende grad
oppfattet at de var avhengige av a rekruttere utenlandsk arbeidskraft.

Konsekvenser for lonn og sysselsetting blant norske arbeidstakere

At arbeidsgivere profitterer pa arbeidsinnvandring er ikke overraskende. For arbeidstakere er
bildet mer delt. Siden arbeidsinnvandring gir gkt tilbud av visse typer arbeidskraft kan det
pavirke lgnnsdannelse og sysselsetting. I en rekke offentlige dokumenter, som
Nasjonalbudsjettet, og analyser fra Norges Bank og Statistisk sentralbyra, er det lagt til grunn
at arbeidsinnvandringen, alt annet likt, har bidratt til & dempe den sterke lgnnsveksten i Norge
de senere ar og dermed har bidratt til gkt innenlandsk sysselsettingsvekst (SSB 2013.s.30).
@konomisk teori tilsier at arbeidsinnvandring vil fegre til redusert lgnnsvekst for de

' Studien omfattet bygg- og anlegg, industri, hotell- og restaurant og (i 2006) rengjgring.
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arbeidstakerne som har liknende kompetanse og befinner seg i et direkte konkurranseforhold
til arbeidsinnvandrerne, eller arbeidskraft som er substituerbar med arbeidsinnvandrere. For
dem som har en kompetanse og posisjon som gjer at de star i et komplementeert forhold til
arbeidsinnvandrerne, har innvandringen en motsatt effekt da den relative etterspgrselen etter
deres arbeidskraft vil kunne gke (Reed og Schgne 2007). For arbeidstakere som verken er
substituerbar eller komplementzaer vil arbeidsinnvandring ikke ha noen szrlig effekt pa lann,
men de vil kunne oppleve gkt tilbud og reduserte priser pa varer og tjenester som de etterspar.
Enkelt illustrert: i en gkonomi bestdende av kokker, servitgrer og kunder vil import av
utenlandske servitgrer fare til lavere pris pa servitarers arbeidskraft. Dette gjer det billigere a
drive slik at flere restauranter kan etableres, og dette vil igjen gke ettersparselen og dermed
prisen pa kokkenes arbeidskraft. Gjestene vil fa flere restauranter & velge mellom og lavere
priser.

Arbeidsinnvandringens effekt pa innenlandsk lgnn og sysselsetting avhenger dermed
av hvordan arbeidsmigrantene skiller seg fra den gvrige befolkningen i sitt kompetanse-,
yrkes- og forbruksmgnster. Dersom arbeidsinnvandrernes kompetanse- yrkes- og
forbruksmenstre ikke skiller seg fra den gvrige befolkningen — det kommer bade kokker,
servitgrer og gjester i samme monn — sa vil arbeidsinnvandringen ikke ha andre effekter pa
lgnn og sysselsetting enn de som falger av at gskonomien vokser fortere. Men sa lenge
arbeidsinnvandrere hovedsakelig rekrutteres til bestemte deler av arbeidsmarkedet for & fylle
stillinger med en bestemt kompetanseprofil, sa vil deres narvar gi opphav til vridninger i
markedet. Effekten vil imidlertid veere ulik for ulike grupper som star i ulik relasjon til
nykommerne. Nere substitutter (arbeidskraft som enkelt kan byttes ut) vil kunne oppleve
negativt lgnnspress; komplementar arbeidskraft vil kunne oppleve positive lgnns- og
sysselsettingseffekter, mens arbeidstakere som verken er substituerbare eller i et
komplementert forhold til nykommerne farst og fremst vil oppleve reduserte priser pa visse
varer og tjenester.

Flere internasjonale studier har ikke funnet nevneverdige lgnnseffekter av
arbeidsinnvandring i kjeglvannet av EU-utvidelsene (se f.eks. Kahanec og Zimmermann,
2010). Dette kan skyldes et for hgyt aggregeringsniva. Eller sagt pa en annen mate: dersom
man ikke skiller mellom kokker og servitgrer kan den positive effekten pa kokkenes lgnninger
og den negative effekten for servitgrenes lgnninger utlikne hverandre. | tillegg vil
konjunktureffekter ha en tendens til & «skjule» effekter av arbeidsinnvandring. Forhold som i
realiteten er en arsak til arbeidsinnvandring (f.eks. lannsvekst og knapphet pa arbeidskraft i
bestemte deler av arbeidsmarkedet) kan maskere effekten som arbeidsinnvandring har pa

lgnnsdannelsen. Den metodiske utfordringen ligger dermed i & skille mellom
kompetansegrupper som star i et komplementaert forhold til arbeidsinnvandrerne og
kompetansegrupper som er nare substitutter; finne wvariasjon i innstrgmmingen av

arbeidsinnvandrere som er uavhengig av etterspgrselen etter arbeidskraft; og kontrollere for
selektiv mobilitet blant arbeidskraften som allerede befinner seg i de aktuelle yrkene (det vil
si at det ikke er tilfeldig hvem som velger seg bort nar innvandrerne kommer inn).

Forskere ved Frisch-senteret har i flere ulike studier forsgkt & overkomme disse
metodiske utfordringene ved palitelig identifikasjon av arbeidsinnvandringens effekter. I en
studie basert pa registerdata for perioden 1998-2005 sammenlikner de ulike yrkesgrupper
innen byggenzringen der ulike sertifiseringsregler skaper variasjoner i innstremming av
arbeidsinnvandrere som kan antas & veere uavhengig av etterspgrsel. Studien viser en klar
negativ effekt pa lgnnsutviklingen av innvandring, ved at yrkeskategoriene med hgy
arbeidsinnvandring opplevde svakere lgnnsvekst. Studien fant ogsd en viss
fortrengningseffekt for innenlandske arbeidstakere med lav inntekt (Bratsberg og Raaum
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2012a). I en landsomfattende studie av hele arbeidsmarkedet der befolkningen deles inn i 32
ulike utdannings- og kompetansegrupper finner de liknende effekter (Bratsberg, Raaum, Rged
og Schegne 2012). Her skiller de ogsa mellom effekter for innenlandsk arbeidskraft med og
uten innvandrerbakgrunn, samt effekter av innvandring fra ulike verdensregioner. Studien
viser at innvandring fra nordiske land har sterk negativ effekt pa norske arbeidstakere med
liknende kompetanse, noe som tyder pa at disse er nare substitutter. Innvandring fra fattigere
land (som @st-Europa) har derimot liten effekt pa norskfedte arbeidstakere, men desto
sterkere effekt pa arbeidstakere som selv har innvandret. En studie som ser spesielt pa
arbeidsinnvandring fra Sverige finner at dette bade har en fortrengningseffekt og lgnnseffekt
for norske ungdommer, og da serlig for de yngste aldersgruppene (Sundt 2012, Bratsberg og
Raaum 2012b).

Samlet sett indikerer disse studiene at de siste ars arbeidsinnvandring har hatt bade
lennseffekter og fortrengningseffekter for innenlandske arbeidstakere, men at disse effektene
er sveert ulike for ulike grupper, og dessuten at effekten av innvandring fra ulike land pavirker
det innenlandske arbeidsmarkedet pa ulike mater. De senere ars arbeidsinnvandring fra
Sverige har hatt sterst innvirkning pa norskfgdte arbeidstakeres lgnn og sysselsetting, og da
seerlig ungdom. Arbeidsinnvandringen fra @st- og Sentral-Europa har ferst og fremst pavirket
lgnnsnivaet for arbeidstakere med lite eller ingen utdanning, og effekten har sarlig veert
negativ for innvandrere som allerede befinner seg i Norge. Dette tolkes som at svensk
ungdom konkurrerer direkte med norsk ungdom, mens gsteuropeiske arbeidsinnvandrere
hovedsakelig konkurrerer med andre innvandrere og arbeidstakere med lite utdanning.
Flertallet av norske arbeidstakere har hovedsakelig blitt direkte bergrt av arbeidsinnvandring i
form av lavere priser og renter, samt indirekte via hgyere vekst og ettersparsel etter
arbeidskraft i gkonomien.

Effekter for utdanning og kompetanseutvikling

De siste ars storstilte rekruttering av utenlandsk arbeidskraft hovedsakelig for & utfgre
manuelt arbeid, har av enkelte blitt satt i sammenheng med norsk utdanningspolitikk (Brox
2012, Friberg 2013). Det kan framsta som et paradoks at satsning pa mer utdanning for en
sterre andel av befolkningen regnes som det viktigste virkemiddelet for & unnga sosial
eksklusjon og velferdsavhengighet i den norske befolkningen (se St. meld. 44 (2008-2009)),
samtidig som neringslivet hvert ar importerer titusener av utenlandske arbeidstakere for a
dekke behovet for lavt kvalifisert arbeidskraft. Teoretisk er det grunn til & anta Norge — som
en oljerik, genergs velferdsstat med et sterkt subsidiert utdanningssystem — er spesielt utsatt
for utdanningsinflasjon og sosial nedvurdering av praktiske fag, som kan fare til gkende
velferdsavhengighet i arbeiderklassen. En slik skjev-investering i utdanning og kompetanse —
det vil si at det ikke utdannes nok manuelle fagarbeidere og at manuelt arbeid lgnnes sa lavt
og/eller tillegges sa lav status at det ikke framstar som attraktivt for «innlendinger» — kan
forstas som en underliggende arsak til etterspegrselsdrevet arbeidsmigrasjon. Bl.a. gjennom
virkningene pa relative lgnninger vil dette i sin tur kunne resultere i at den initiale vridningen
i den innenlandske kompetanseprofilen forsterkes ytterligere, slik at naringslivet — som falge
av innenlandske responser pa arbeidsinnvandringen — blir stadig mer avhengig av a rekruttere
utenlandsk arbeidskraft.'®

1® Et ekstremtilfelle av en slik dynamikk er det som ofte omtales som «kuwaitisering» av gkonomien, med
referanse til Kuwait hvor praktisk talt alt manuelt arbeid utfgres av importerte gjestearbeidere, mens den
innenlandske befolkningen livnaerer seg av den oljefinansierte offentlige sektoren.
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Arsakssammenhengen mellom innenlandsk kompetanseinvestering 09
arbeidsinnvandring gar altsa begge veier. | en studie av sammenhengen mellom
arbeidsmigrasjon og rekruttering til ulike yrkesgrupper innen byggfagene, viser ISF-forskerne
Marianne Rged og Pal Schegne at arbeidsmigrasjon til byggenaringen har hatt en negativ
effekt pa innenlandsk rekruttering til samme fag. Effekten pa innenlandsk rekruttering kan
skje enten ved at arbeidsgivere i mindre grad satser pa a tilby lereplasser nar tilbudet av
utenlandsk arbeidskraft gker, eller ved at elever velger seg bort fra fagomrader som assosieres
med hgy innvandring. Resultatene tyder pa at det er sistnevnte mekanisme som i starst grad
kan forklare redusert rekruttering (Reed og Schgne 2012). Sammenhengen mellom
investering i bestemte typer kompetanse og arbeidsmigrasjon utgjer dermed mest sannsynlig
en selvforsterkende spiral: nar arbeidsmigrasjon til visse yrker gjer at innenlandsk ungdom
velger bort de samme yrkene forsterkes behovet for & rekruttere utenlandsk arbeidskraft.
Behovet for utenlandsk arbeidskraft blir pa den maten strukturell og selvforsterkende.

Makro-gkonomiske konsekvenser

En av de mest umiddelbare konsekvensene av EU-utvidelsene og gkt arbeidsmobilitet var at
norsk naringsliv og norske bedrifter fikk tilgang til et nytt stort reservoar av arbeidskraft.
Dette tilbudssidesjokket i arbeidsmarkedet inntraff samtidig med at norsk gkonomi gikk inn i
en hgykonjunktur med tegn til knapphet pa innenlandsk arbeidskraft i flere bransjer. Ved a
lose opp flaskehalser i arbeidsmarkedet og dempe lenns- og kostnadsveksten, gav
arbeidsinnvandringen rom for stgrre vekst og en mer ekspansiv gkonomisk politikk enn det
som ellers hadde veert mulig. Arbeidsinnvandringen bidro dermed ikke bare til & forsterke og
forlenge den gkonomiske vekstperioden, men medvirket til rekordsterk vekst i innenlandsk
sysselsetting, gkende skatteinntekter og lavere priser for forbrukerne pa mange omrader.
Europautredningen (NOU 2012:2) pekte saledes pa at den nye arbeidsinnvandringen er en av
de stgrste gkonomiske gevinstene Norge har hgstet av E@S-avtalen, samtidig som den ogsa
har skapt nye utfordringer knyttet til endringer i arbeidsmarkedets virkeméate og
velferdsstatens langsiktige beerekraft (se nedenfor).

Analyser presentert i @konomisk Utsyn for 2012 (SSB 2013) understgtter bildet av
positive gkonomiske effekter, men peker ogsa pa at det gkte tilbudet av relativt billig
arbeidskraft kan bidra til strukturelle endringer i norsk gkonomis virkemate. Forelgpig
foreligger det ingen brede, empiriske studier av slike problemstillinger, men i det offentlige
ordskiftet har en rekke gkonomer vist til at en befolkningsvekst i den sterrelsesorden Norge
har hatt de siste arene — nesten 50 000 per ar i 2011-2012 — vil kreve store ekstra investeringer
i boliger, samferdsel, undervisning og andre offentlige tjenester i arene framover. | en
situasjon med utsikter til fortsatt lave renter som felge av eurokrisen, gkte offentlig
investeringsbehov og rekordhgye investeringer i offshoresektoren, er det en viss risiko for at
multiplikatorvirkningene av slike vekstimpulser kan bidra til overoppheting og
bobletendenser i norsk gkonomi og gke risikoen for en hard landing nar kurvene vender
nedover (DN 18.12.2012)." Siden arbeidsinnvandrerne gjerne er blant dem som ble sist
ansatt — og mange har lgse tilknytningsformer til arbeidsgiver — kan det gi grunnlag for
scenarier hvor de siste ars kraftige sysselsettingsvekst blant arbeidsinnvandrerne avlgses av en
like kraftig ledighetsvekst for disse gruppene, med gkte byrder for velferdssystemet som

se bl.a. intervju med Steinar Holden og andre gkonomer i DNs rentepanel 18.12.2012, «Redd hgy
innvandring kan ende i brastopp», http://www.dn.no/forsiden/borsMarked/article2529197.ece
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konsekvens (op cit).”® Ogsd fra NHO er det advart mot det gkende omfanget av
arbeidsinnvandringen de siste arene og reist spgrsmal ved om den er barekraftig pa sikt (NRK
4.3.2013). Regjeringens Perspektivmelding fra 2013 peker pé at arbeidsinnvandring kan ha
en negativ effekt pa produktiviteten i arbeidslivet: «De to siste tidrene har veksten i realkapital
per timeverk i Fastlands-Norge veert lavere enn gjennomsnittet fra 1970 til 2011. @kt tilgang
pa arbeidskraft fra nye EU-land kan ha bidratt til denne utviklingen ved a gjere arbeidskraft
rimeligere sammenliknet med kapital. Det har gitt rom for vekst i neringer med relativt lav
produktivitet og dermed lav lennsevne. (...) hay nettoinnvandring kan bidra til & dempe den
underliggende produktivitetsveksten i Norge ogsa i arene framover» (s. 55-56). Mer
inngaende analyser presentert i @konomisk Utsyn for 2012 (SSB 2013) viser at bidraget til
produktivitetsveksten fra gkt kapitalintensitet har veert sarskilt lavt i perioden 2005-2012 og
at veksten i bade arbeidsproduktivitet og total faktorproduktivitet var markant lavere i
perioden 2004-2011 (da arbeidsinnvandringen skjet i veeret) enn i perioden 1992-2003 (SSB
2013, Tabell 3.8, s.49). Bygg og anleggsbransjen, som er en av de stgrste brukerne av
utenlandsk arbeidskraft, skiller seg saerskilt ut med en faktisk nedgang i
arbeidsproduktiviteten i perioden 2004-2011 (op cit. Figur 3.8, s. 50).

Slike observasjoner indikerer at de langsiktige samfunnsgkonomiske virkningene av
den gkte arbeidsinnvandringen de senere ar kan vise seg a veare langt mer sammensatte enn de
umiddelbare kortsiktige effektene. De mikro-gkonomiske gevinstene for enkeltbedrifter og
enkeltnaringer under en hgykonjunktur kan ogsa ha uforutsette samfunnsgkonomiske
virkninger som farst vil kunne avdekkes nar man ser utviklingen samlet over et helt
konjunkturforlgp. Mye taler videre for at bade bedriftenes mikrogkonomiske tilpasninger og
de langsiktige samfunnsgkonomiske konsekvensene er betinget av hva slags lgnns- og
arbeidsvilkar arbeidsinnvandrerne har rett til. I et fritt arbeidsmarked er regulering av lgnns-
og arbeidsvilkar den eneste maten myndighetene kan pavirke omfanget og sammensettingen
av etterspgrselen etter ulike typer utenlandsk arbeidskraft. Tilgang pa billig, fleksibel
arbeidskraft vil alltid fortone seg fristende for enkeltarbeidsgivere pa kort sikt, men hvis slike
endringer i arbeidstilbudet svekker incentivene til investering i realkapital og kompetanse,
eller skaper innlasingsmekanismer som bremser omstillingene fra lav-til hgyproduktive
virksomheter og bransjer, er det en risiko for at regningen ender opp hos fellesskapet.
Regulering av lgnns -og arbeidsvilkar pavirker videre konkurranseforholdene mellom
innenlandske og utenlandske jobbsgkere, og kan — gjennom effektene pa lgnnsnivaet —
pavirke incentivene til & sgke arbeid for grupper som i dag star utenfor arbeidsmarkedet og er
avhengig av offentlige stgnader. For a analysere de samlete samfunnsgkonomiske virkningene
ma man falgelig ogsa ta hensyn til virkningene for tilbudet av innenlandsk arbeidskraft og
ettersparselen etter velferdsytelser (NOU 2011:7), konsekvensene for systemet for
koordinering av lgnnsdannelsen (Nymoen 2013; Bjgrnstad 2013), samt sannsynlige endringer
I effektene av penge- og finanspolitiske virkemidler som fglge av gkte «importlekkasjer» i
arbeids- og forbruksmarkedene. Sammenliknet med globaliseringen av handel og
kapitalbevegelser, er det mye som tilsier at de senere ars omfattende arbeidsinnvandring har
langt mer direkte og konkrete konsekvenser for virkematen i norsk gkonomi og dens
institusjonelle rammevilkar. Dette indikerer at det vil veere behov for gkt investering i
forskning og kunnskapsutvikling om de dynamiske mikro- og makro-gkonomiske virkningene

¥ En slik effekt s& man f.eks. i Spania, etter at den kredittdrevne spanske boligboblen sprakk i 2007. Ogsa i
Norge gkte ledigheten blant arbeidsinnvandrerne kraftig under finanskrisen, bl.a. fordi kontrakter med
leiefirma og underentreprengrer med utenlandsk arbeidskraft var de fgrste til a bli kuttet nar markedet
skrumpet (Andersen m..fl. 2010).

' http://www.regjeringen.no/pages/38223329/PDFS/STM201220130012000DDDPDFS.pdf
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av den frie arbeidsinnvandringen fra EU/E@S-omradet og hvordan disse gkonomiske
virkningene er betinget av hvilke politiske, rettslige og institusjonelle tilpasninger og
responser som utvikles.

Arbeidsinnvandring og velferdsstaten

Innvandring kan tenkes & pavirke bade velferdsstatens gkonomiske barekraft (inntekter og
utgifter) og dens politiske barekraft (befolkningens oppslutning). Det regjeringsoppnevnte
Velferds- og Migrasjonsutvalget finner at lite sa langt tyder pa at innvandring generelt har hatt
noen negativ effekt pa den politiske oppslutningen om velferdsstaten (NOU 2011: 7), og lite
oppmerksomhet har vert viet arbeidsinnvandringens spesifikke effekt pa velferdsstatens
legitimitetsgrunnlag. Vi vil derfor konsentrere oss om hvordan arbeidsinnvandring kan
pavirke velferdsstatens inntekter i form av skatteinngang og utgifter i form av trygde- og
velferdsytelser. Pa kort sikt er det liten tvil om at arbeidsinnvandringen har hatt en positiv
gkonomisk virkning for den norske velferdsstaten. Det gkte arbeidstilbudet har muliggjort gkt
produksjon i en periode med sterk vekst, gitt gkte skatteinntekter og dempet inflasjonspresset
i gkonomien. Arbeidsinnvandrerne kommer som ferdig utlert arbeidskraft, har
gjennomgaende hgy sysselsetting — noe som ikke er overraskende gitt at arbeid er
hovedkriterium for opphold — og har sa langt hatt et relativt lavt forbruk av velferdsgoder.
Ved siden av grundige analyser i Velferds— og Migrasjonsutvalgets rapport, er dette droftet i
Europautredningen (NOU 2012:2) og utdypet i en framtidsanalyse fra SSB av sammenhengen
mellom migrasjon og offentlige finanser (Holmgy og Strgm 2012). Pa lengre sikt er effektene
langt mer usikre, og kommer blant annet an pa om arbeidsinnvandrerne opprettholder et hgyt
sysselsettingsniva, eller om de etter en periode blir avhengige av velferdsordninger for a
overleve i Norge. Studier av arbeidsinnvandrerne som kom pa 1970-tallet har vist at selv om
de ogsa oppviste hgy sysselsetting de farste arene etter ankomst, sa gikk sysselsettingen
kraftig ned etter om lag ti ars botid, for deretter a bli overrepresentert blant mottakere av ulike
trygdeytelser. Bratsberg, Raaum og Rged (2010) finner at deres tidlige avgang fra
arbeidsmarkedet skyldes en kombinasjon av deres utsatte posisjon pa arbeidsmarkedet i en
periode med store omstruktureringer og utflagging av industriarbeidsplasser,
overrepresentasjon i jobber preget av tungt fysisk arbeid og andre belastninger, samt
velferdsordninger for familier med mange barn som gjer det lite attraktivt & sta i arbeid
(gjelder serlig barnetillegg for ufaretrygdede).

Ettersom det har blitt klart at en betydelig andel av de nye arbeidsinnvandrerne
bosetter seg mer permanent med sine familier i Norge, har mange spurt seg om det samme
kan tenkes a skje med dem. Sa langt er det imidlertid lite som tyder pa at de siste ars
arbeidsinnvandrere har blitt varig skjgvet ut av arbeidsmarkedet. Det er for eksempel sveert fa
som mottar permanente trygdeytelser. Det er ogsa vesentlige forskjeller mellom dagens
arbeidsinnvandrere og de som kom pa 1970-tallet bade nar det gjelder bakgrunn, nettverk og
arbeidssituasjon. Mens arbeidsinnvandrerne den gang ofte fikk arbeid i tungindustri som
senere ble lagt ned, jobber dagens arbeidsinnvandrere hovedsakelig i bygg og anlegg, service,
landbruk, fiskeforedling og andre naringer som neppe vil kunne bli flyttet til lavkostland med
det ferste. Og genergse velferdsordninger som serlig kan bidra til & holde familier med
mange barn utenfor arbeidslivet vil ikke ha noen spesiell effekt pa @steuropeiske
arbeidsinnvandrere ettersom landene de kommer fra — i motsetning til i forrige runde med
arbeidsinnvandring — har lavere fadselstall enn Norge. Men samtidig er ogsd de
overrepresentert i jobber med lav lgnn, lav status, fysiske belastninger og darlig arbeidsmiljg
— jobber som vi vet er forbundet med tidlig avgang fra arbeidslivet og velferdsavhengighet.
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Hvorvidt dagens nye arbeidsinnvandrere vil kunne komme til & fa relativt korte
arbeidskarrierer er derfor fortsatt et dpent spgrsmal. Den langsiktige effekten pa
velferdsstatlig baerekraft avhenger imidlertid ikke bare av sysselsetting, returtilbgyelighet og
forbruk av velferdsgoder blant arbeidsinnvandrerne selv, men ogsa av hvordan
arbeidsinnvandringen pavirker sysselsetting og bruk av velferdsgoder blant innenlandske
arbeidstakere. Vi har allerede sett at arbeidsinnvandring kan skape lgnnspress og
fortrengningseffekter i utsatte deler av arbeidsmarkedet og at dette serlig rammer lavt
utdannede og tidligere innvandrere. Det kan tenkes at en slik utvikling kan bidra til & svekke
bade incentiver og muligheter til & sta i arbeid blant disse gruppene, men sa langt finnes det
ingen forskning som understotter en slik sammenheng. Velferds- og Migrasjonsutvalget
(NOU 2011:7) pekte pa at for & forebygge en slik utvikling og sikre at det skal «lgnne seg a
ga fra trygd til arbeid» vil det i prinsippet trengs mer effektive tiltak for a hindre gkt
lgnnsspredning i bunnen av arbeidsmarkedet og stgrre satsing pa aktivering og
kompetanseutvikling, eller alternativt, en tilpasning av stgnadsnivaene til de faktiske
lgnnsnivaene som utvikler seg i det dpne arbeidsmarkedet.

Selv om det er for tidlig & si noe om varig utstgting fra arbeidslivet er det mye som
tyder pd at mange av dagens arbeidsinnvandrere er sveert utsatt for ustabil sysselsetting og
inntekt, og periodevis avhengighet av offentlige ytelser. Registerdata viser at gsteuropeiske
arbeidsinnvandrere i hele perioden etter finanskrisa slo inn hgsten 2008 har veert kraftig
overrepresentert pa arbeidsledighetsstatistikken, med en lgpende ledighetsprosent pa jevnt
over ti prosent over flere ar — mer enn tre ganger sa hgyt som for nordmenn. Innenfor bygg og
anlegg har ledigheten blant polske og baltiske arbeidere i perioder vert pa over 18 prosent.
Andelen som har vert ledige en eller flere ganger i lgpet av aret er langt hgyere. | samme
periode har rekrutteringen og tilstrammingen av nye arbeidsinnvandrere fortsatt med nesten
uforminsket styrke. | den forbindelse har blant annet forskere fra Frisch-senteret advart mot
en «bruk-og-kast mentalitet» blant norske arbeidsgivere nér det gjelder polske arbeidere.?
Surveydata har dessuten vist at de reelle ledighetstallene har vert enda hgyere ettersom
mange av dem som mister jobbene sine ikke registrerer seg som arbeidsledige fordi de ikke
har opparbeidet seg rett til dagpenger. Serlig de som er rekruttert til sakalt atypiske stillinger
har vert utsatt for & bli ledige (Friberg 2012c). Det samme mgnsteret antydes i registertallene.
Blant bosatte arbeidsinnvandrere fra nye EU-medlemsland med to ars botid hadde mer enn 20
prosent mottatt dagpenger i lgpet av 2009. Andelen var noe hgyere blant de som jobbet innen
bygg og anlegg, men hgyest var andelen blant de som var ansatte i bemanningsbyraer — av
disse hadde mer enn 40 prosent mottatt dagpenger i lgpet av aret (Friberg og Djuve 2013,
kommer). Mye tyder altsa pa at gkt fleksibilitet for bedriftene gjennom bruk av midlertidige
og usikre ansettelsesformer innebarer en — i hvert fall periodevis — overfgring av risiko og
kostnader pa velferdsstaten.

Eldrebglgen, det vil si at det i arene framover vil bli relativt feerre arbeidstakere og
skattebetalere i forhold til eldre pleietrengende og pensjonister, trekkes tidvis fram som et
argument for at arbeidsinnvandring er ngdvendig for a dekke framtidige behov for
arbeidskraft. Demografer har imidlertid papekt at gkt innvandring er et darlig egnet
virkemiddel til & rette opp grunnleggende befolkningsmessige skjevheter (Brunborg og
Tannesen 2012). Ogsa innvandrere blir eldre, og vil derfor i liten grad endre aldersstrukturen
pa lang sikt. Men sa langt har kanskje sa mye som halvparten av den nye
arbeidsinnvandringen vist seg a veere midlertidig, noe som uten tvil representerer en netto-
gevinst for velferdsstatlig beerekraft.

20 http://www.dn.no/paper/w8 nyheter/article2581374.ece
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Spersmalet om hvorvidt innvandring generelt, og arbeidsinnvandring spesielt, «lgnner
seg» blir jevnlig reist i norsk media. Pa den ene siden hevdes en bekymring over hvorvidt
innvandrere er eller kan tenkes & bli overrepresentert som mottakere av trygdeytelser, samt
potensialet for at de vil eksportere opparbeidede trygdeytelser til sine hjemland. Dette var
blant annet sentrale problemstillinger i rapporten fra det regjeringsoppnevnte Velferds- og
Migrasjonsutvalget (NOU2011: 7). SSB har ogsa utarbeidet en omfattende rapport som i
korte trekk viste at arbeidsinnvandrere som blir i landet over livslgpet, i likhet med innfadte,
ikke «lgnner» seg for statsfinansene (hovedsakelig fordi de offentlige budsjettene i Norge
gjeres opp med et underskudd som dekkes av oljepenger) (Holmgy og Strem 2012). Pa den
andre siden trekkes det frem at (arbeids)innvandrere kommer som ferdig utleert arbeidskraft
og at mange drar hjem fer de har opparbeidet seg fulle pensjonsrettigheter. «Svaret» pa
spgrsmalet synes sa langt & komme an pa hvilke forutsetninger man legger til grunn for
regnestykket — forelgpig vet vi tross alt sveert lite om fremtidig yrkesdeltaking,
velferdsforbruk, pensjonsadferd eller returmigrasjon blant dagens arbeidsinnvandrere,
samtidig som alle disse faktorene vil avhenge av hvilke vilkar og rettigheter
arbeidsinnvandrerne tilbys i Norge. Det er imidlertid grunn til & anfere noen etiske
refleksjoner rundt denne diskusjonen. | dagens Europa synes det urimelig i Norge a hevde
som et udelt «gode» at fattige og kriserammmete land i @st—og Ser-Europa skal bere
utgiftene ved arbeidstakernes skolegang, utdanning, sykdom og alderdom, mens Norge skal
nyte godt av deres arbeidsinnsats og skatteinnbetaling. At den norske velferdsstaten ma
paregne kostnader i forbindelse med at arbeidsinnvandrere opparbeider seg velferdsstatlige
rettigheter pa linje med andre arbeidstakere synes tvert imot rett og rimelig, pad samme mate
som nordmenn opparbeider tilsvarende rettigheter ved arbeid i andre E@S-land, i trad med
EU/E@S-regelverket for det felles arbeidsmarkedet. Det forhindrer imidlertid ikke at en
eventuell risiko for ekskludering og velferdsavhengighet som falge av svak integrering i
arbeidsmarkedet kan og ber oppfattes som et sosialt og arbeidslivspolitisk problem.

7. Institusjonelle responser og tilpasninger

Nye foringer for arbeidslivs- og velferdspolitikken

I lys av den foreliggende kunnskapen om konsekvensene av arbeidsinnvandringen er det pa
denne bakgrunn pa sin plass a peke pa at virkningene for den enkelte migrant, for
innenlandske arbeidstakere, og for norsk gkonomi, velferd og arbeidslivsorganisering er
betinget av hvilke vilkar Norge som mottakerland tilbyr arbeidsmigrantene. Pa samme mate
som omfanget og sammensettingen av arbeidsinnvandringen vil pavirkes av hvilke lgnns- og
arbeidsvilkar migrantene tilbys og har krav pa, vil deres yrkesdeltakelse, returtilbgyelighet og
risiko for velferdsavhengighet avhenge av de samme vilkarene og samspillet med hvilke
velferdsrettigheter de opparbeider. | et fritt arbeids- og tjenestearbeidsmarked betyr det at de
malene som ble forsgkt oppnadd gjennom tidligere tiders ytre regulering av adgangsvilkarene
til arbeidsmarkedet — slik tilfellet fortsatt er for arbeidssgkere fra 3.land — i gkende grad vil
matte sgkes oppnadd gjennom interne arbeidslivs- og velferdsreguleringer. Observerte
virkninger nar gjelder velferdsavhengighet, produktivitetsvekst, omstillingstakt eller
yrkesdeltakelse er ikke deterministiske, gitte utfall av gkt arbeidsinnvandring, men er betinget
av hvilke vilkar det norske samfunnet gjennom politiske tiltak har valgt og vil velge a legge til
grunn for arbeidsmigrasjonen — innenfor de rammene som faglger av EU/E@S-reglene. Den
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kanskje viktigste konsekvensen av de senere ars gkte muligheter til arbeidsinnvandring er
dermed at det innenlandske velferds- og arbeidslivspolitiske handlingsrommet er endret, og at
dette stiller politikerne og de kollektive aktarene i arbeidslivet overfor andre og nye krav
dersom de gnsker & ivareta de samme mal og hensyn som fgr. Med et apent arbeids- og
tjenestemarked hvor EU/E@S-rettens prinsipper for likebehandling og antidiskriminering
legger faringer for hvilke tiltak aktgrene kan iverksette, betyr det at evnen til utvikling av
helhetlige strategier som ivaretar sa vel interne som eksterne samfunnspolitiske mal og
hensyn blir mer avgjerende. Ikke minst betyr det at det som tidligere ble betraktet som
innenrikspolitisk strid om velferdspolitikk eller arbeidslivsregulering i langt hgyere grad ma
sees i sammenheng, slik at vilkarene for lgnnsdannelse og velferdsytelser ikke bare ma
avstemmes mot hverandre for & sikre at «arbeid lgnner seg», men at utformingen av tiltak pa
disse feltene ma sees i lys av hvilke effekter de vil ha pa tilbudet av og ettersparselen etter
ulike typer utenlandsk arbeidskraft. Samtidig som dette reiser nye utfordringer til politikerne
og de kollektive aktgrene i arbeidslivet — som de bare delvis synes a ha tatt inn over seg i sin
fulle bredde og kompleksitet — stiller dette nye krav til kunnskapsutvikling og forskning om
dynamikken som utvikler seg i skjeringsfeltet mellom politisk gkonomi, EU/E@S-rett,
arbeidslivsorganisering og velferdspolitikk. Dette er tematikk som i hittil kun har veert bergrt
innenfor separate og disiplinart adskilte studier, som i fremtiden kaller pa mer integrerte,
syntetiserende analyser som etter alt 8 demme vil forutsette komparativ empiri.

Aktivering av allmenngjogringsinstituttet

Som nevnt i kapittel 3, har Norge og de nordiske land — i motsetning til de fleste andre
europeiske land — ingen lovfestet minstelgnnsordning og det har veert et hevdvunnet prinsipp
at lgnnsdannelsen er partene i arbeidslivet sitt ansvar.”* Apningen av arbeidsmarkedet for
arbeidssgkere og tjenesteytere fra land med langt lavere lgnns- og velferdsniva i 2004, innebar
dermed at spillerommet for lavignnskonkurranse i arbeids— og produktmarkedene ble radikalt
utvidet. | forbindelse med innfgringen av fri bevegelse gjennom E@S-avtalen hadde Norge i
1993 — etter press fra LO og motstand fra NHO — vedtatt en lov om allmenngjgring av
tariffavtaler. Lovens formal var & sikre likeverdige vilkar for utenlandsk arbeidskraft og
motvirke konkurransevridning som falge av lgnnsdumping. Siden bade partene og politikerne
var skeptiske til denne typen lovregulering av lgnn, var loven primart ment som en
«sikkerhetsventil» (Evju 2010). Og ettersom det ikke skjedde nevneverdige endringer i
arbeidsmigrasjonsmanstret de forste ti arene med E@S-avtalen, ble loven farste gang tatt i
bruk i forbindelse med EU-utvidelsen i 2004 da Fellesforbundet og LO i 2003 stilte krav om
allmenngjering av en del tariffoestemmelser ved syv landanlegg i petroleumssektoren.
Ettersom overgangsordningen fra 2004 krevde norsk tarifflonn for individuelle
arbeidsinnvandrere, tok som nevnt en betydelig del av arbeidsvandringene de farste arene
form av tjenestemobilitet/utstasjonering hvor ingen slike minsteregler gjaldt. Som fglge av
tallrike rapporter om lgnnsdumping, utlgste dette krav om allmenngjgring i flere bransjer med
hey arbeidsinnvandring.? | de fleste tilfellene etterkom Tariffnemnda kravene, men i flere av
tilfellene tok arbeidsgiversiden i nemnda dissens.

! For en oversikt over og analyse av europeiske regimer for minstelgnn og allmenngjgring av tariffavtaler, se
Stokke red. (2010) og Alsos & Eldring (2012).

2 bygg i Oslofjordomradet i 2005, i Hordaland i 2006 og pa landsbasis i 2007; i elektrofagene i Oslo og
Akershus i 2005, i landbruk og gartneri 2010, i skipsbygging og verftsindustrien i 2008, og i rengjgring i 2011.
Forskriftene for landanlegg i petroleumssektoren og for elektrofagene i Oslo og Akershus ble opphevet i 2010.
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Utvidelsen av det apne arbeidsmarkedet utlgste dermed ny strid om det norske
allmenn-gjgringsinstituttet og om prinsippene for behandling av arbeidsinnvandrere i norsk
arbeidsliv. De fleste var mot "sosial dumping", men hvor skulle grensen trekkes? Var krav
om likebehandling til arbeidsinnvandrernes beste, eller ville de veere bedre tjent med a kunne
konkurrere om jobbene ved 4 tilby sin arbeidskraft til lavere lgnn enn det som var vanlig i
Norge? Og hva ville det bety for norske arbeidstakere og for avtalesystemet? Rgster pa
arbeidsgiversiden og i den politiske opposisjonen luftet ideer om & innfare en generell
lovfestet minstelgnn, og i arene som fulgte tok akterer pa arbeidsgiversiden initiativ til rettslig
preving av om den norske allmenngjeringspraksisen var i samsvar med EU/E@S-retten. Den
mest prominente rettssaken — hvor NHO og Norsk Industri stod mot Staten, LO og
Fellesforbundet — gjaldt allmenngjgringen i verftsindustrien fra 2008. Etter at sak hadde veert
forelagt EFTA-domstolen, ble den farst endelig avgjort i Hgyesterett 2.mars 2013, som
erklaerte seg uenig med EFTA-domstolens vurderinger og stadfestet at tariffnemndas praksis
var forenlig med E@S-retten. Delvis som fglge av denne striden kom det i mellomtiden sveert
fa nye anmodninger om allmenngjering og i en rekke bransjer med betydelig
arbeidsinnvandring er det dermed ingen lovfestet nedre grense for avlgnning — slik at
lennsdumping er fullt lovlig.

Det norske arbeidslivsregimets sarbarhet overfor lavlignnskonkurranse, striden om
tiltak for & motvirke sosial dumping, og hvilke tiltak som er forenlig med EU/E@S-retten, har
serlig statt sentralt i FORMULA-prosjektet ved Senter for Arbeidsrett ved Institutt for
Privatrett, UiO, og i forskningen ved Fafo, hvor det er produsert en rekke rapporter og
internasjonale artikler om tematikken?® som ogsd ble grundig behandlet i Europautredningen
(NOU 2012:7). Forskningen om den nye arbeidsinnvandringen har dermed trukket sgkelyset
mot sider ved det norske arbeidslivsregimet — spesielt den ujevne avtaledekningen og
organisasjonsgraden pa arbeidstaker og arbeidsgiversiden — som gjer at spillerommet for
lavlgnnskonkurranse i mange bransjer er betydelig og at mange arbeidsgivere har endret sine
strategier for rekruttering og bemanning. Dette har i flere bransjer gitt opphav til en vridning
mot gkt bruk av innleie av utenlandsk arbeidskraft og utenlandske underentreprengrer, som
ved & pavirke konkurranseforholdene mellom bedrifter og arbeidstakere sin tur pavirker
arbeidsmarkedets virkemate og kan forsterke bedriftenes incentiver til & stille seg utenfor
avtalesystemet. Slike problemstillinger kom i fokus i Hagyesterettssaken om allmenngjgring i
verftneringen, hvor et Kjernepremiss i dommen var at legalisering av slik
lavlgnnskonkurranse ville veere en trussel mot den norske avtalemodellen og dermed mot et
vesentlig trekk ved det norske samfunnssystemet — sakalt «offentlig orden» i EU-rettslig
terminologi.?* Den forskningsbaserte kunnskapen om slike problemstillinger ble tillagt
betydelig vekt i Hgyesteretts begrunnelse og flere av forskerne pa feltet ble innkalt som
sakkyndig-vitner i rettssaken pa statens side.

Utviklingen av forskningsbasert kunnskap om allmenngjegring og EU/E@S-rettens
faringer for nasjonal arbeidsrett har ogsa veert viktig for den etter hvert ganske omfattende
oppdragsforskningen om effekter av og muligheter for tiltak mot sosial dumping i forbindelse
med ulike typer arbeidsmigrasjon.

> e f.eks. Evju 2010, Alsos og Eldring 2008, 2010, Dglvik & Eldring 2006, Eldring mfl 2011, Eldring & Alsos
2012, Dglvik, Eldring og Visser (2012).
** http://lovdata.no/hr/hr-2013-00496-a.html
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Tiltak mot sosial dumping

Etter EU-utvidelsen i 2004 ble det raskt klart at tilstrammingen av arbeidsinnvandrere og
tjenestetilbydere forte til ekende lavlennskonkurranse og ‘sosial dumping’ i det norske
arbeidsmarkedet (Dglvik et al. 2006, Dglvik og Eldring 2005, 2006, Friberg og Tyldum
2007). Myndighetenes responser pa problemene ble sammenfattet i to ulike handlingsplaner
mot sosial dumping, lansert i henholdsvis 2006 og 2008.>° Selv om det fortsatt pagikk
kontinuerlige diskusjoner mellom partene i arbeidslivet om hva som egentlig kunne regnes
som sosial dumping, valgte regjeringen & innlemme begrepet direkte i sin politikk.?® De fleste
elementene som er lagt inn i definisjonen av sosial dumping er i utgangspunktet godt regulerte
omrader i norsk arbeidsliv. Eksempelvis er helse, miljg, sikkerhet og arbeidstid behgrig
regulert gjennom arbeidsmiljgloven (og til dels ogsa gjennom tariffavtaler). Men nar det
gjelder lgnn — som er et kjerneelement nar det gjelder sosial dumping — har inntil nylig
normen 2i7Norge veert at lgnn fastsettes gjennom individuelle eller kollektive avtaler og ikke
ved lov.

De to handlingsplanene inneholdt en rekke tiltak, som spente fra forholdsvis generelle
samleposter (som & forbedre allmenngjaringsordningen og a styrke Arbeidstilsynet) til helt
konkrete tiltak (som & innfare id-kort i bygg og anlegg og a etablere servicesentre for
utenlandske arbeidstakere). Grovt sett dreide det seg om tiltak som knyttet seg til endringer i
eksisterende lovreguleringer og lovbaserte tiltak, tiltak som handlet om 4 styrke tilsyn med og
handheving av nye sa vel som av allerede eksisterende reguleringer, gjennom gkte ressurser
og ekte sanksjonsmuligheter for tilsynsmyndighetene, samt mer generelle tiltak relatert til
informasjon, samarbeid, holdningsdannelse o.l. Som tidligere nevnt, har allmenngjering av
tariffavtaler blitt ett av de viktigste verktgyene for & motvirke sosial dumping, men selv om
rammene for allmenngjgringsmekanismen utformes av lovgiver/myndighetene, forholder
myndighetene seg i prinsippet ngytralt til om allmenngjering tas i bruk eller ikke.
Myndighetenes rolle har dermed ikke vert & fremme utbredelse av allmenngjorte tariffavtaler,
men har veert avgrenset til & sikre at ordningen fungerer dersom den brukes, og at den er
utformet pd en slik mate at den er anvendbar — noe som gjenspeiles i regjeringens
handlingsplaner mot sosial dumping.

Gitt handlingsplanenes forholdsvis ambisigse formal — & sikre anstendige vilkar for
utenlandske arbeidstakere i det norske arbeidsmarkedet, vil bade gjennomfarte og kommende
studier av arbeidsinnvandreres og utstasjonertes arbeidsvilkar indirekte ogsa kunne belyse
mulige virkninger av tiltakene. Det er sa langt bare gjennomfart én egen evaluering, pa
oppdrag av Arbeidsdepartementet. Denne ble utfart av Fafo i 2010-11, med utgangspunkt i et
bredt knippe datakilder (Eldring et al. 2011). Den overordnede konklusjonen i evalueringen
var at tiltakene mot sosial dumping hadde hatt en positiv virkning, og at det var overveiende

» Regjeringen har varslet at en tredje handlingsplan er pa vei, men den er sa langt ikke lansert.

% «Etter regjeringens vurdering er det sosial dumping bade nér utenlandske arbeidstakere utsettes for brudd pa
helse-, miljg- og sikkerhetsregler, herunder regler om arbeidstid og krav til bostandard, og nar de tiloys lgnn og
andre ytelser som er uakseptabelt lave sammenliknet med hva norske arbeidstakere normalt tjener eller som ikke
er i trad med gjeldende allmenngjaringsforskrifter der slike gjelder. Sosial dumping er i tillegg uheldig for andre
arbeidstakere og virksomheter i Norge fordi det kan fgre til en urettferdig konkurransesituasjon med urimelig
press pa opparbeidede rettigheter og svekket rekruttering til seerlig utsatte yrker og bransjer, og fordi serigse
bedrifter kan tape oppdrag og kunder til userigse aktarer.» (St.meld. nr. 18 (2007-2008:19))

%7 Et unntak var som nevnt i kapittel 4 overgangsreglene i forbindelse med EU-utvidelsene i 2004 og 2007 som
stilte krav om Ignn i trad med tariffavtale eller det som var gjengs i yrket for a innvilge arbeidstillatelse for
individuelle arbeidsinnvandrere fra de nye EU-landene. Utlendingsloven stiller tilsvarende vilkar som krav for a
innvilge arbeids- og oppholdstillatelse for tredjelandsborgere.
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sannsynlig at problemene med sosial dumping i Norge ville veert stgrre uten de iverksatte
tiltakene. Dette gjaldt imidlertid primert innen de allmenngjorte omradene — hvor bade
reguleringer og kontrolltiltak var kraftig skjerpet — men i langt mindre grad i bransjer som
ogsa har betydelig arbeidsinnvandring og tjenestemobilitet, men som ikke er dekket av
allmenngjaringsforskrifter. Sa lenge allmenngjgringsordningen ikke benyttes, og
myndighetene ikke har supplerende statlige virkemidler til a fastsette minstelgnninger,
konkluderte evalueringen med at det er en betydelig risiko for lavlgnnskonkurranse og
lgnnsdumping innen slike omrader.

Ett annet sentralt tiltak, som ikke var omfattet av den nevnte evalueringen, er knyttet
til ILO-konvensjon nr. 94 om arbeidsklausuler ved offentlige innkjegp som skal sikre at
underleverandgrer i offentlige kontrakter gir sine arbeidstakere arbeids- og lgnnsvilkar som er
likeverdige med det som er vanlig for tilsvarende type arbeid. Norge ratifiserte denne
konvensjonen i 1996, men fer EU-utvidelsen i 2004 var den ikke implementert i lov- eller
regelverk. 12005 ble det laget en instruks for statlige innkjap, og i 2008 ble ogsa kommuner
og fylkeskommuner omfattet av ILO 94 gjennom en forskrift vedtatt med hjemmel i nylig
vedtatte endringer i Lov om offentlige anskaffelser.”® | 2009 &pnet EFTA Surveillance
Authority (ESA) en klagesak relatert til den norske implementeringen av ILO 94, som de
mente var i strid med bade utstasjoneringsdirektivet og E@S-avtalen, og loven ble da noe
endret for & imgtekomme ESAs kritikk (Alsos 2012). ESA var fortsatt ikke forngyd og
utstedte flere advarsler til den norske regjeringen, far organet i januar 2013 besluttet & lukke
saken. For norske myndigheter ble dette regnet som en vesentlig seier og viktig milepel i
arbeidet med a sikre anstendige vilkar i det norske arbeidsmarkedet. Gjennomfgringen av
ILO-konvensjon 94 — og striden om hvorvidt den norske forskriften var kompatibel med
E@S-retten — belyste sentrale spgrsmal knyttet til nasjonalt handlingsrom nar det det gjelder a
sikre et minstelgnnsniva for grupper som ikke er dekket av tariffavtaler, allmenngjering eller
lovfestet minstelgnn. Nar det gjelder virkninger av denne mekanismen, foreligger det sa langt
ingen forskning. Et annet tiltak, eller knippe av tiltak, som springer direkte ut av E@S-avtalen,
er Norges implementering av EUs vikarbyradirektiv (vil bli behandlet i neste avsnitt).

Etter alt 3 demme har det grenselgse arbeidsmarkedet gitt gkt spillerom til det som
gjerne kalles userigse aktgrer. Dette er arbeidsgivere og bedrifter som til fulle utnytter
handlingsrommet EU-utvidelsen har gitt med hensyn til a rekruttere billig arbeidskraft, og
som pa kreative mater omgar og bryter gjeldende lover og regelverk. Ved siden av
partsdrevne kampanjer mot userigsitet i enkelte bransjer (bygg og rengjering), har dette blitt
forsgkt kompensert gjennom mange av tiltakene i regjeringens handlingsplaner mot sosial
dumping, dels gjennom gkt kontroll og tilsyn med at regelverk falges, og strengere sanksjoner
ved brudd, og dels gjennom a forsterke eksisterende bestemmelser (Dglvik et al 2005, Eldring
et al 2011). | faglge informanter i byggenaringen er det en omfattende bruk av svarte
handverkstjenester i norske hjem. Selv om dette ikke er et nytt fenomen, framheves det at
utviklingen har akselerert kraftig i kjglvannet av EU-utvidelsene, og at seerlig privatmarkedet
nd er dominert av svart arbeid.?

%% Forskrift om Ignns- og arbeidsvilkar i offentlige kontrakter av 8..2.2008, vedtatt med hjemmel i §11aiLov om
offentlige anskaffelser vedtatt i desember 2007.

% Informasjon innhentet i forbindelse med et pag&ende Fafo-prosjekt; «Privatmarkedet i byggenaringen:
Usynlig arbeidsmarked i de tusen hjem?», finansiert av Fondet for regionale verneombud.
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Bemanningsbransjen som «migrasjonsindustri» og implementeringen av
Vikarbyradirektivet

Bemanningsindustrien har vert tungt involvert i de siste ars arbeidsmigrasjon fra @st- og
Sentral-Europa, bade i form av aktiv rekruttering i avsenderland og som arbeidsgivere for en
betydelig andel av de nye arbeidsinnvandrerne. | denne prosessen har bransjen til dels endret
karakter: fra hovedsakelig a levere vikarer til tradisjonelle kontoryrker har norsk
bemanningsindustri gjennom aktiv rekruttering av utenlandsk arbeidskraft ekspandert inn i
nye naringer som en fast leverandgr av utenlandsk arbeidskraft. Norsk bemanningsindustri
har siden liberaliseringen av lovverket i 2000 veert relativt svakt regulert noe som har bidratt
til & gjere innleie til et fleksibelt og billig alternativ til ordinzre ansettelser. Det stilles for
eksempel ingen krav om lgnn mellom oppdrag ved faste ansettelser og restriksjonene pa
innleie som eksisterer i Arbeidsmiljgloven har i liten grad blitt praktisert. Inntil
implementeringen av EUs Vikarbyradirektiv i januar 2013 var det ingen bestemmelser om
likebehandling mellom innleide og fast ansatte. Utviklingen har veert sterkt preget av
dynamikken i arbeidskraftbehov og bemanningsutfordringer i sentrale nye kundebransjer som
bygg og anlegg, industri og helse. Mens behovet for numerisk stabilitet har veert sentralt i de
tradisjonelle kontoryrkene som fortsatt ettersper (hovedsakelig innenlandske) vikarer, star
numerisk fleksibilitet, pris og risiko sentralt i bygg og industri, som hovedsakelig bruker
gsteuropeisk arbeidskraft, mens turnusproblematikk star sentralt i helsesektoren som benytter
mange svenske vikarer. Utviklingen i bemanningsbransjen er blant annet beskrevet av
Nergard et al. (2011). Bemanningsindustriens rolle som rekrutterer og arbeidsgivere for
gsteuropeiske arbeidsmigranter er ogsa belyst i et nordisk komparativt prosjekt som viser
store institusjonelle ulikheter mellom de nordiske landene med tanke pa hvilken rolle bransjen
har hatt i forbindelse med arbeidsmigrasjon. Kombinasjonen av gkonomisk ekspansjon og
stor etterspersel etter arbeidskraft, vanskelig tilgang til innenlandsk arbeidskraft, enkel tilgang
til gsteuropeiske arbeidstakere, samt relativt liberale reguleringer av bemanningsforetakenes
virksomhet, har gjort at norsk bemanningsindustri star i en serstilling i Norden nar det gjelder
rekruttering og bruk av arbeidsinnvandrere. Denne studien inneholder ogsa en kartlegging av
rekrutteringsmarkedet i Polen (Friberg og Eldring 2013). Analyser av registerdata tyder pa at
bemanningsbransjen ikke — i motsetning til hva som ofte hevdes — bidrar til mer midlertidig
migrasjon nar det gjelder gsteuropeiske arbeidsinnvandrere (men at den gjer det nar det
gjelder svenske og andre vesteuropeiske arbeidsinnvandrere). Videre fungerer jobber i
bemanningsindustrien bare delvis — og i langt mindre grad enn for innenlandske arbeidstakere
— som et springbrett inn i ordinare jobber for arbeidsinnvandrerne. Mange blir veaerende i
bransjen over flere ar, selv om en del etter hvert finner veien til bygg og industri.
Inntektsmessig ser det ikke ut til at arbeidsinnvandrere kommer darligere ut i
bemanningsbyraer enn i andre naringer. | brukerbransjer med allmenngjaring ser det ut til at
de fleste arbeidsinnvandrerne hittil har mottatt avtalefestet minstelgnn uansett om de har vaert
ansatt i bemanningsbyra, hos utenlandske underentreprengrer, eller hos norsketablerte firmaer
med utenlandsk arbeidsstokk (se f.eks. Alsos og @degard 2007, @degard et al 2012). | de
bransjene allmenngjering er tatt i bruk har det dermed bidratt til etablering av et nytt,
alternativt lgnnsgolv, som vanligvis ligger godt under det som er vanlig blant norske ansatte
(NOU 2012:2). Men bemanningsansatte arbeidsinnvandrere er langt mer utsatt for periodevis
ledighet enn andre gsteuropeere. Blant arbeidsinnvandrere fra nye EU-land med to ars botid
hadde over 40 prosent av de bemanningsansatte mottatt dagpenger fra NAV i lgpet av 2009 —
nesten det dobbelte av gjennomsnittet uavhengig av bransje (Friberg og Djuve 2013). Fra a
tilby vikarer i forbindelse med fraveer innad i staben har bemanningsindustrien utviklet seg til
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en mate a imgtekomme permanente behov for fleksibel og billig (utenlandsk) arbeidskraft i
deler av arbeidslivet. Analysene tyder pa at det offentlige ma beere deler av kostnadene for
usikkerheten som falger med den gkte fleksibiliteten bemanningsindustrien gir bedriftene.

Etter kraftig debatt og mye motstand, ikke minst i fagbevegelsen, ble EUs
vikarbyradirektiv (EC 2008/104/EF) innfart i norsk rett fra januar 2013. Det mest sentrale i
denne sammenhengen er at direktivet innfarer et prinsipp om at innleide arbeidstakere skal ha
samme grunnleggende arbeidsvilkar som om de var ansatt direkte i innleiebedriften. Dette
gjelder «vesentlige arbeidsvilkar», som lgnn, arbeidstid, hvileperioder, ferie m.v. Norge
valgte & innfore direktivet uten a benytte direktivets unntaksmuligheter — f.eks. ved
tariffavtale eller for fast ansatte i vikarbyra som har sékalt ‘garantilenn’ mellom oppdrag —
hvilket innebarer at innleide arbeidstakere na har en langt sterkere beskyttelse mot sosial
dumping enn tidligere. | forbindelse med innfgringen av direktivet lanserte regjeringen en
egen tiltakspakke for & sikre etterlevelse av likebehandlingsprinsippet. Tiltakene omfatter
blant annet opplysnings- og paseplikt for innleie- og uteleierbedriften, innsynsrett for
tillitsvalgte, samt solidaransvar for lenn  m.m. for innleiebedriften.®®  Gitt
bemanningsbransjens vekst, og gkningen i bruk av gsteuropeiske arbeidstakere (Nergaard et
al 2012) — vil det bli forskningsmessig interessant a studere konsekvensene av disse tiltakene
framover. Tidligere studier av bedriftenes arbeidskraftstrategier (Dglvik et al. 2006, Andersen
et al 2009, @degard og Andersen 2012) har pekt pa hvordan disse strategiene formes i et
samspill mellom tilgangen pa utenlandsk (og billigere) arbeidskraft og reguleringsregimene
for ulike typer arbeidskraft — og at de ofte endres raskt nar reguleringene endres.

Arbeidsinnvandring, partsforhold og organisering i arbeidslivet

Siden reguleringen av lgnns- og arbeidsvilkar og konkurranseforhold i det norske
arbeidsmarkedet i hovedsak er forankret i tariffavtaler mellom de kollektive organisasjonene,
representerer den store tilstrammingen av utenlandske arbeidstakere og virksomheter nye
utfordringer for de norske organisasjonene. Vekst i andelen bedrifter og arbeidstakere som
star utenfor organisasjonene og avtaleverket, vil, alt annet likt, kunne pavirke
konkurranseforholdene og svekke de organiserte aktarenes innflytelse og medlemsgrunnlag.
Og nar priskonkurransen om oppdrag og jobber skjerpes, vil det isolert sett styrke ogsa
innenlandske aktgrers incentiver til a stille seg utenfor avtaleverket. | flere bransjer, bl.a. i
byggeneringen og renhold, er det derfor utviklet felleskampanjer mot userigs konkurranse.
Enkelte av de stgrste bemanningsbyraene som leier ut utenlandsk arbeidskraft i byggebransjen
har falgelig inngatt tariffavtaler med Fellesforbundet. Vi har ikke funnet noen studier av
hvordan arbeids— og tjenestemobiliteten har pavirket medlems-grunnlaget og
rekrutteringsstrategiene pa arbeidsgiversiden. De prinsipielle virkningene er imidlertid draftet
pa teoretisk grunnlag i sakkyndigvurderinger til Hgyesterett i verftssaken (Nymoen 2013,
Bjarnstad 2013, Dglvik og Eldring 2013), samt i bidrag til FORMULA-prosjektet (se Dglvik
og Visser 2009, Dglvik, Eldring og Visser 2012)).

Pa arbeidstakersiden er det derimot gjort enkelte analyser ved Fafo, delvis i et
komparativt perspektiv (Eldring et al 2012, Hardy et al 2012). Selve det historiske grunnlaget
for arbeidstakerorganisering kan sies a handle om strategier for a begrense og regulere
arbeidsgivernes markedsmakt — i ferste rekke gjennom a innga kollektivavtaler. En annen
sentral dimensjon i fagbevegelsen har vert & fremme solidaritet pa tvers av landegrensene.
@kning i tilbudet av uorganisert arbeidskraft gjennom arbeidsinnvandring kan svekke

% | mars 2013 fremmet regjeringen ogsa en proposisjon om kollektiv sgksmalsrett for tillitsvalgte i forbindelse
med antatte brudd pa innleiereglene.
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fagforeningenes forhandlingsposisjon, og kan dermed utfordre balansen mellom
fagforeningenes egeninteresser nasjonalt og ensket om & opptre solidarisk i forhold til
arbeidere pa vandring (Eldring og Hansen 2009). | forbindelse med EU-utvidelsen lanserte
LO slagordet «ja til arbeidsinnvandring — nei til sosial dumping», noe som kan sees som et
forsgk pa a balansere disse ulike hensynene. Selv om norsk fagbevegelse framstar som sterk
sammenlignet med mange andre europeiske land, har som nevnt Norge betraktelig lavere
organisasjonsgrad og avtaledekning enn vare nordiske naboland — og i privat sektor jobber
bare drgye halvparten av arbeidstakerne i tariffoundne virksomheter (Nergaard 2010, Eldring
og Alsos 2012).

En sentral problemstilling er derfor i hvilken grad arbeidsinnvandrerne slutter seg til
fagforeninger. Gjennom de tidligere beskrevne Polonia-surveyene, ble organisasjonsgraden
blant polske bygningsarbeidere i Oslo-omradet kartlagt, samt hemmende og fremmende
faktorer for organisering (Eldring 2007, Friberg og Eldring 2011). Selv om andelen
organiserte var adskillig lavere enn landsgjennomsnittet blant norske bygningsarbeidere, var
det overraskende mange som hadde valgt & organisere seg; 15 prosent av alle polske
bygningsarbeidere i Oslo i 2006 og 21 prosent i 2007. Undersgkelsen viste ogsa at polakkene
i liten grad hadde ideologiske barrierer mot organisering; den viktigste arsaken til ikke & vere
organisert var mangel pa tiloud om organisering — slik det oftest ogsa er blant uorganiserte
nordmenn (op cit). | en videre studie framkom det at de lokale byggfagsforeningene hadde
veert svert aktive og innovative i arbeidet med a rekruttere gsteuropeere, og i 2010 utgjorde
polakker og baltere over 40 prosent av medlemsmassen i Oslo Bygningsarbeiderforening
(Friberg og Eldring 2011). En komparativ studie av de lokale byggfagforeningenes responser
pa arbeidsinnvandring i Kgbenhavn og Oslo viste at i begge byene hadde fagforeningene
engasjert seg sterkt — ofte med lokale ildsjeler i spissen og ogsa med stgtte fra de sentrale
forbundene — men at resultatene av innsatsen var svert ulik (Eldring og Hansen 2009, Eldring
et al 2012). Mens foreningene i Oslo opplevde medlemsvekst og en revitalisering av
fagforeningsarbeidet, beskrev de danske tillitsvalgte rekrutteringsinnsatsen som et
sisyfosarbeid. Dette var et noe overraskende funn, i og med at de danske foreningene i
utgangspunktet er sterkere og organiserer en langt sterre del av arbeidsstokken enn i Norge.
En viktig forklaring pa forskjellene 1a antagelig i de institusjonelle forskjellene mellom
landene; i Norge bidro allmenngjgringen av tariffavtalen i bygg til at foreningene kunne
hjelpe medlemmer med Ignnsforhold selv om de ikke arbeidet i bedrifter med tariffavtale. I
Danmark forsgkte fagforeningene farst og fremst & innga tariffavtaler med de utenlandske
arbeidsgiverne, ofte ved hjelp av kampmidler. Dette ble ofte oppfattet som fiendtlig og
skremmende ogsa av arbeidstakerne i firmaene — noe som ga et darlig utgangspunkt for
medlemsverving. | en analyse av fagforeningenes responser pa den nye arbeidsinnvandringen
i tre ulike sektorer (bygg, naeringsmiddelindustri, helse) i Norge, Storbritannia og Tyskland
understrekes ytterligere betydningen av a studere fagforeningenes responser pa bransjeniva —
og pa tvers av land. Selv om det var store variasjonene mellom landene innenfor de samme
sektorene — fant forskerne vesentlige forskjeller ogsa mellom bransjene innenfor hvert land
(Hardy et al. 2012). Konklusjonen var at fagforeningenes strategier og responser i dette feltet
oppstar i et relativt komplisert samspill mellom spesifikke bransjedynamikker, nasjonale
arbeidslivsregimer, EU-reguleringer og de enkelte fagforeningenes strategier.
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8. Avslutning

Oppsummering

EU-utvidelsene gstover i 2004 og 2007 og de pafglgende arbeidsmigrasjonsstrammene til
Norge har radikalt endret det norske migrasjonsbildet. Ogsa for arbeidslivet og velferdsstaten
representerte overgangen fra et hovedsakelig nasjonalt og nordisk arbeidsmarked til et apent
europeisk marked for arbeid og velferdsrettigheter et historisk brudd, med potensiale for
vidtrekkende politiske, gkonomiske og institusjonelle konsekvenser. Dette har lagt grunnen
for utvikling av et nytt norsk forskningsomrade i skjeringsfeltet mellom arbeidslivs-,
velferds-, og migrasjonsforskning, hvor ogsa EU/E@S-rettslige og samfunnsgkonomiske
problemstillinger star sentralt. Mens dette nye feltet en stund ble preget av enkelte
forskningsmiljeer som var tidlig ute med a sette dagsorden, har etter hvert flere meldt seg pa,
med til dels nye sparsmal og tilnerminger. Feltet har veert preget av vanskelig tilgang til
palitelige data, men disse utfordringene har blitt mgtt med metodiske nyvinninger samt et
systematisk arbeid for & forbedre kvaliteten pa administrative data. Dette arbeidet har bare
nylig begynt & baere frukter. Forskningen har vert preget av problemorientert empirisme i
spennet mellom avgrenset oppdragsforskning og mer langsiktig programforskning.
Disiplinart har sosiologi, gkonomi og juss vert de viktigste fagene, og dette skillet falger
delvis skillet mellom deskriptive og kontekstualiserende studier pa den ene siden og mer
generaliserende variabel-orienterte effekt-studier pa den andre. Det har veert en gryende
statsvitenskapelig interesse for feltet, mens andre fag — som antropologi, humaniora samt mer
fortolkende sosiologiske analyser — har veert mer fraveerende. Det nasjonale
styringsperspektivet har veert sentralt, men det er mange tillgp til mer transnasjonale og
europeiske tilnaerminger, dels i samarbeid med andre europeiske institusjoner og forskere.
Norge peker seg ut som det sentrale nordiske mottakerlandet for arbeidsmigrasjon fra
@st- og Sentral-Europa. Migrasjonsstrammene er kraftig mannsdominert og konsentrert
omkring noen fa bransjer; dette mgnsteret er langt tydeligere i Norge enn i vare naboland.
Arbeidsmigrasjonen synes & vere hovedsakelig gkonomisk motivert og svart sensitiv for
svingninger i lanns- og ledighetsnivaer. Ettersparselsdrevet rekruttering har veert avgjgrende —
serlig for igangsettelsen av migrasjonsstrammene. Rekrutteringen av utenlandsk arbeidskraft
har veert nart knyttet til endrede arbeidskraftstrategier i norske bedrifter i form av gkt
spesialisering og arbeidsdeling, samt gkt bruk innleie, underleveranderer og andre atypiske
tilknytningsformer. Velstandsgkning og vanskeligheter med & rekruttere innenlandsk
arbeidskraft til manuelle yrker med lav status har vert en underliggende drivkraft. Sterke
nettverkseffekter, sakalt «kjedemigrasjon», samt omorganisering av arbeidsstokken i sentrale
brukerbransjer har gitt migrasjonsstrammene en selvforsterkende, kumulativ effekt. Sosial
dynamikk knyttet til familieetablering og familiegjenforening har bidratt til & endre
migrasjonsmgnstre i retning av mer permanent migrasjon og bosetting. Ved siden av
gkonomiske drivkrefter, pavirkes arbeidsmigrasjonens omfang, karakter og konsekvenser av
institusjonelle reguleringer av adgangsvilkar til arbeidsmarkedet, lgnns- og arbeidsvilkar og
velferdsrettigheter. Arbeidsinnvandringens karakter formes av samspillet mellom ulike
reguleringer pa bransje-, nasjonalt og europeisk niva. Norske oppdragsgivere kan rekruttere
arbeidsinnvandrere fra EU/E@S gjennom flere kanaler omfattet av ulike regler for skatt,
sosiale avgifter, lennsdannelse, arbeidsvilkar og ansvarsforhold. Dette har gitt grunnlag for
strategiske tilpasninger — ofte omtalt som «regime-shopping» eller «regime-konkurranse» —
som kan ha betydelig innvirkning pa de forskjellige strammenes omfang, migrantenes

43



situasjon og integrasjon i det norske arbeidsmarkedet, og konsekvensene for norske
arbeidstakere og arbeidsmarkedets virkemate.

Arbeidsmigranter har i stor grad fungert som en fleksibel buffer og reservestyrke i
randsonene av det ordinzere norske arbeidslivet. Dette gjelder serlig i de viktigste
brukerbransjene som bygg, verfts- og naeringsmiddelindustri, samt landbruk, der gkt bruk av
utenlandsk arbeidskraft har veert ledsaget av en sterkere lag-deling eller segmentering av
arbeidsstokken. At arbeidsinnvandrere tilbys lave lgnninger og darlige arbeidsvilkar er relativt
vanlig i neringer som sysselsetter mange arbeidsinnvandrere. Utstasjonering, atypiske
ansettelsesformer og tjenester rettet mot husholdningsmarkedet virker som serlige drivere for
lavlgnnskonkurranse. | bransjer hvor minstelgnnssatsene i tariffavtalene er allmenngjort, er
det etablert et nytt, alternativt lennsgulv som vanligvis ligger godt under det som norske
ansatte vanligvis godtar. Nye arbeidsinnvandrere har ogsa vist seg a veere sveert utsatte for
arbeidsledighet, noe som henger nert sammen med atypiske og midlertidige ansettelser. Gitt
relativt kort botid er det fortsatt en del usikkerhet knyttet til arbeidsinnvandrernes utsikter til
sosial mobilitet inn i bedre betalte og sikrere posisjoner i arbeidslivet. Studier sa langt tyder
pa en viss kjgnnsforskijell ved at kvinner opplever noe bedre muligheter for mobilitet (dog fra
et darligere utgangspunkt), mens menn i stgrre grad opplever stagnasjon sammenliknet med
innenlandske arbeidstakere. Forskningen har pekt pa flere ulike barrierer for mobilitet; ved
siden av stereotypiske forestillinger om kulturelle forskjeller og begrensede muligheter for
spraklering innenfor segregerte arbeidsorganisasjoner, representerer to-delingen av
arbeidsstokken som fglge av virksomhetenes gkte muligheter til & hyre arbeidsmigranter fra
leverandgrer med lavere lgnninger og lengre arbeidstid enn det som er vanlig i Norge som en
strukturell barriere mot sosial mobilitet og inkludering i det ordinaere norske arbeidslivet.

Arbeidsmigrasjon har betydelige lgnns- og sysselsettingseffekter for innenlandske
arbeidstakere, men kostnader og gevinster er ulikt fordelt mellom ulike grupper innenlandske
arbeidstakere. Arbeidsinnvandring fra Sverige har sterst negativ effekt pa norske
arbeidstakeres lgnnsniva, da norsk og svensk ungdom fungerer som substituerbar arbeidskraft.
Arbeidsinnvandring fra @st- og Sentral-Europa har fert til lennspress og substitusjonseffekter
i deler av byggenaringen, men det er farst og fremst arbeidstakere med lite eller ingen
utdanning samt andre innvandrere som har blitt negativt pavirket av arbeidsmigrasjon. Andre
arbeidstakergrupper har hovedsakelig blitt pavirket gkonomisk i form av lavere priser pa varer
og tjenester samt gkte sysselsettingsmuligheter som faglge av hgyere vekst. Arbeidsmigrasjon
pavirker ogsa innenlandske investeringer i utdanning og kompetanse blant annet ved at norske
skoleelever velger seg bort fra yrker og utdanninger forbundet med hgy arbeidsinnvandring.
Dette vil mest sannsynlig bidra til & forsterke den strukturelle knappheten pa visse typer
arbeidskraft som i dag danner grunnlaget for rekruttering av utenlandske arbeidstakere.

Sammensmeltingen av arbeidsmarkeder med sveert ulike standarder i arbeids- og
levekar og de pafelgende migrasjons- og mobilitetsstrammene har satt nasjonale
reguleringsregimer i mottakerlandene under press. Dette har dels dreid seg om forholdet
mellom nasjonal rett og E@S-retten, dels om gkt lavignnskonkurranse, og dels om at ulike
reguleringer for ulike typer arbeidskraft har medfgrt strategiske tilpasninger fra
arbeidsgivernes side — med en vridning mot atypiske ansettelsesforhold og gkt bruk av
innleie. 1 Norge har bemanningsbransjen blitt en viktig rekrutteringskanal for gsteuropeisk
arbeidskraft. Inntil implementeringen av EUs vikarbyradirektiv i januar 2013 var det ingen
bestemmelser om likebehandling mellom innleide og fast ansatte, og analyser indikerer at for
gsteuropeere har bransjen hittil i begrenset grad fungert som springbrett inn i det mer
ordinere arbeidsmarkedet.
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| Norge, som har hatt betraktelig lavere organisasjonsgrad og avtaledekning enn vare
nordiske naboland, ble det tidlig klart at potensialet for lavlgnnskonkurranse og sosial
dumping var stort. Situasjonen har utlgst en rekke responser fra myndighetene og
arbeidslivets parter, og har blant annet fort til aktivering av den lenge sovende loven om
allmenngjering av tariffavtaler. Dette innebaerer at det na er innfart minstelgnn gjennom
allmenngjgringsforskrifter i enkelte bransjer (bygg, verftsindustri, landbruk, renhold), noe
som narmest kan beskrives som et paradigmeskift i norsk arbeidsliv hvor tradisjonen har veert
at lann fastsettes gjennom avtaler og ikke i lov eller forskrift. Bruken av allmenngjgring har
til dels skapt splid mellom partene, noe som sarlig har blitt satt pa spissen i verftsindustrien.
Arbeidsgiversiden hevdet at den norske praksisen var i strid med E@S-retten, men Hgyesterett
avviste dette i mars 2013. Gjennom to pafelgende handlingsplaner har regjeringen satt i verk
en rekke tiltak mot sosial dumping. Dette har vesentlig dreid seg om ulike kontroll- og
handhevingstiltak som spenner fra gkte ressurser til Arbeidstilsynet, til innfering av id-
kortordninger i bygg og anlegg og etablering av servicesentre for utenlandske arbeidstakere. |
en evaluering av handlingsplanene konkluderes det med at forekomsten av sosial dumping
etter alt 3 demme ville vert starre uten tiltakene, men at dette primert gjelder innenfor de
allmenngjorte omradene. Sa lenge det ikke finnes supplerende virkemidler for & fastsette
minstelgnninger er det fortsatt betydelig risiko for lavlgnnskonkurranse i omrader uten
allmenngjering.  Norsk fagbevegelse har i hovedsak veert positiv til den europeiske
arbeidsinnvandringen, forutsatt at de utenlandske arbeidstakerne far tariffmessige vilkar.
Dette er til dels sgkt oppnadd gjennom & kreve allmenngjgring i enkelte bransjer, og dels
gjennom & organisere arbeidsinnvandrerne. | bygg har dette gitt overraskende gode resultater
med hensyn til medlemsrekruttering, men komparative studier pa tvers av land og bransjer
indikerer store variasjoner, og viser at fagforeningenes responser (og resultater) oppstar i et
komplisert samspill mellom spesifikke bransjedynamikker, nasjonale arbeidslivsregimer, EU-
reguleringer og de enkelte fagforeningenes strategier.

De siste ars arbeidsmigrasjon har sa langt veert svert gunstig rent gkonomisk bade for
norske bedrifter i form av gkt fleksibilitet, tilgang til arbeidskraft og lavere lgnnskostnader, og
for den norske stat i form av gkt handlingsrom, gkte skatteinntekter og begrensede sosiale
utgifter. De langsiktige gkonomiske konsekvensene av arbeidsmigrasjon er derimot mer
usikre, og bgr forstas i lys av de mer strukturelle tilpasningene i gkonomien og arbeidslivet.
Ved siden av at gkt tilgang pa billig arbeidskraft har falt sammen med redusert vekst i
kapitalintensiteten og synkende vekst i arbeidsproduktiviteten i norsk gkonomi, har de siste
ars rekordhgye befolkningstilvekst skapt behov for gkte investeringer i boliger, samferdsel og
offentlige tjenester og infrastruktur. Ved at arbeidsinnvandringen utgjgr en ny «buffer» som
absorberer en del av virkningene av penge- og finanspolitiske tiltak, kan ogsa betingelsene for
bruk av tradisjonelle makro-gkonomiske styringsinstrumenter endres. Betydningen av storstilt
arbeidsmigrasjon for velferdsstatens finansielle barekraft avhenger av fremtidige tilpasninger
med hensyn til returmigrasjon, yrkesdeltaking, lgnnsinntekt og velferdsavhengighet i blant
annet migrantbefolkningen. Sa langt har arbeidsinnvandrere hatt et relativt begrenset forbruk
av sosiale ytelser, og det er lite som tyder pa noen permanent utstgting fra arbeidsmarkedet og
overgang til trygdeytelser, selv om dette kan endre seg med tiden. Mye tyder derimot pa sveert
hagy periodevis arbeidsledighet og bruk av dagpengeytelser blant nye arbeidsinnvandrere som
folge av svak tilknytning til arbeidsmarkedet. Den gkte fleksibiliteten for nzeringslivet ser
altsa ut til & medfare en viss risiko for overveltning av kostnader til det offentlige.
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Kunnskapsbehov og videre forskning

| lgpet av fa ar har det vokst fram et nytt migrasjonssystem med vidtrekkende konsekvenser
for norsk og europeisk arbeids- og samfunnsliv. Dette har forelgpig bare blitt studert i sine
innledende faser. Etter hvert som dette systemet modnes vil det vaere behov for a folge
utviklingen langs flere av de allerede etablerte kjerneomradene over tid, samtidig som nye
forskningstemaer vil gjere seg gjeldende. 1 tillegg til videre forskning pa kjernetema som
virkningene for lgnns- og arbeidsvilkar, reguleringssystemet i arbeidslivet og hvilke faktorer
som pavirker migrasjonsstrammene, vil vi her kort liste opp en del aktuelle
forskningsspgrsmal gruppert under fire overordnede temaer:

@konomi, produktivitet og bedriftstilpasninger: Det foreligger i dag begrenset kunnskap
om det makrogkonomiske forholdet mellom arbeidsmigrasjon, produktivitetsutvikling og
investeringer i norsk gkonomi. Er det slik at tilgangen pa billig arbeidskraft farer til
vridninger i forholdet mellom teknologiinvesteringer, kompetanseutvikling og
arbeidskraftinnsats med konsekvenser for langsiktig produktivitetsutvikling? I hvilken grad er
bedriftenes rekruttering av arbeidsinnvandrere og tilbudet av slik arbeidskraft pavirket av
reguleringen av lgnns- og arbeidsforhold? Hvordan virker hgy arbeidsinnvandring inn pa
vekst- og omstillingstakten i norsk gkonomi og pa vilkarene for makro-gkonomisk styring? Pa
mikroniva er det behov for gkonomiske og sosiologiske studier av hvordan arbeidsmigrasjon
pavirker rekrutteringsstrategier, arbeidsorganisering, ledelse og kompetanseutvikling i
bedriftene. Det er ogsa behov for studier av hvordan utviklingen av en mer multinasjonal
arbeidsstokk med mere varierte tilknytningsformer virker inn pa betingelse for medvirkning,
bedriftsdemokrati og partssamarbeid samt arbeidsmiljg og arbeidstidsmgnstre i
virksomhetene. Inkorporeres nye arbeidsinnvandrere i eksisterende strukturer, eller fgrer gkt
bruk av utenlandsk arbeidskraft til mer oppdelte og segmenterte former for produksjons- og
arbeidsorganisering? Hvilke konsekvenser far gkning i atypisk arbeid — herunder midlertidige
ansettelser, bemanningsbyrder og utstasjonering — for ulike grupper arbeidstakere og for
bedriftenes ledelse og koordinering av arbeidsprosessene? Hvordan pavirker gkende bruk av
atypisk arbeid arbeidsinnvandreres muligheter for integrasjon i Norge, og hvilke
konsekvenser har dette for arbeidsmiljg og samarbeidsformer i bedriftene?

Arbeidsinnvandreres tilpasning og integrasjon i Norge: Etter hvert som dagens
arbeidsinnvandrere opparbeider seg lengre botid, samtidig som nye kohorter melder sin
ankomst vil det veere behov for studier av arbeidsinnvandrernes individuelle tilpasninger,
muligheter og mobilitet i arbeidslivet. 1 hvilken grad opplever arbeidsinnvandrere sosial
mobilitet i Norge og i hvilken grad blir de innelast i arbeidslivets randsone? Hvilke faktorer
avgjer deres langsiktige muligheter i det norske arbeidsmarkedet; hvilken rolle spiller
utdanning, kompetanse, sprakferdigheter, nettverk og nasjonal bakgrunn? Far
arbeidsinnvandrerne muligheten til a utnytte sin medbrakte kompetanse eller «slgses»
gsteuropeiske investeringer i human kapital bort pa lavkvalifisert arbeid i vest? Per i dag er
det dessuten begrenset kunnskap om forholdet mellom arbeid og familieliv i et transnasjonalt
arbeidsmarked. Hvordan avveies forholdet mellom arbeid og familieliv, og hvilke
konsekvenser far disse avveiningene for arbeids-innvandrerne, deres familier og det norske
arbeidsmarkedets virkemate? Videre er det behov for a studere sosial integrasjon, levekar og
boligforhold blant arbeidsinnvandrere. Skiller arbeidsinnvandreres sosiale levekar seg fra den
gvrige befolkningens, og hvilke forhold er avgjerende? Star noen grupper arbeidsinnvandrere
I fare for marginalisering og varig fattigdom? Hva kjennetegner de som lykkes gkonomisk og
sosialt i Norge? Det foreligger nesten ingen studier av betydningen av sprakkompetanse for
arbeidsinnvandrernes integrasjon i arbeidsliv og samfunn, samt betingelser for spraklearing i
ulike deler av arbeidslivet. Hvilke forhold pavirker arbeidsinnvandrernes muligheter til a leere
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seg norsk, og hvilken betydning har sprakkompetanse for deres muligheter i Norge? |
forlengelsen av dette kan det dessuten veere interessant & undersgke betingelsene for politisk
deltakelse og integrasjon i sivilsamfunnet blant nye arbeidsinnvandrere. Hvordan bidrar
migrasjonserfaringen i det apne europeiske arbeidsmarkedet til a forme arbeidsinnvandrernes
politiske holdninger, engasjement og deltakelse — i hjemlandet og i Norge?

Utfordringer for den norske samfunnsmodellen: Arbeidsinnvandring innenfor rammene av
E@S har gitt opphav til de mest vidtrekkende endringene i vilkarene for regulering og kontroll
i norsk arbeidsliv pa lang tid. En rekke tiltak er iverksatt, samtidig som nye EU/E@S-regler er
implementert, men det foreligger bare begrenset kunnskap om effektene av nye tiltak og
regelendringer. Har tiltakene fungert etter hensikten for arbeids-innvandrerne og har de hatt
andre uforutsette konsekvenser for det norske arbeidsmarkedet? Det er ogsa gatt for kort tid til
at det foreligger empirisk kunnskap om konsekvensene av arbeidsmigrasjon for
organiseringsgrad, avtaledekning, partsforhold og den norske modellen for
avtalekoordinering. Hvordan pavirker arbeidsinnvandringen organisasjonsgraden pa
arbeidsgiver- og arbeidstakersiden, og i hvilken grad blir arbeids-innvandrerne (og
utenlandske arbeidsgivere) innlemmet i det organiserte arbeidslivet? | et velferdsstats-
perspektiv vil det veere behov for & undersgke samspillet mellom arbeidslivstilpasninger,
velferdsordninger og migrasjonsbeslutninger. Pavirker velferdsordningene mobile arbeids-
takeres «reservasjonslgnninger» i Norge og hvordan virker de inn pa migrantenes
beslutninger om returmigrasjon? Hvordan pavirker endrede betingelser i arbeidsmarkedet
incentivene for arbeids- og velferdstilpasninger blant arbeidsmigrantene og blant andre
grupper?

Forholdet mellom arbeidsinnvandrere og andre grupper i det norske samfunnet:
Forskningen har vist at gevinster og kostnader forbundet med arbeidsmigrasjon er sveert ulikt
fordelt mellom ulike grupper innenlandske arbeidstakere. Vi vet imidlertid lite om hvilke
holdninger innenlandske arbeidstakere har til arbeidsmigranter, og hvordan disse holdningene
er pavirket av folks posisjon i arbeids- og samfunnslivet. Er det slik at de gruppene som er
mest sarbare for gkt konkurranse i arbeidsmarkedet ogsa har mer negative holdninger til
arbeidsinnvandrere, eller er det andre forhold som spiller inn? Videre vil det kunne veere
fruktbart & se dagens arbeidsmigrasjon i sammenheng med betingelsene for integrasjon av
andre innvandrergrupper i Norge. Studier har vist at eksisterende innvandrere er de som i
starst grad opplever lgnnspress som felge av arbeidsinnvandring. Men hva gjer
arbeidsmigrasjon med betingelsene for norsk integrasjonspolitikk? Er det slik at gkt tilgang til
billig og fleksibel europeisk arbeidskraft gjer det vanskeligere for utsatte ikke-vestlige
innvandrergrupper & fa innpass i arbeidsmarkedet, eller gir internasjonaliseringen av
arbeidsstyrken arbeidsgivere erfaringer som gjer dem mer tilbgyelige til & rekruttere ogsa
andre innvandrergrupper?

Metodisk har forskningen sa langt hatt en pragmatisk tilneerming med bruk av bade
kvalitative intervjuer, case-studier, surveyer og registerdata. En slik fler-metodikkbasert
tilnerming har vist seg fruktbar, og bar viderefares. Vi vil likevel trekke fram noen linjer for
videre metodiske og analytiske tilneerminger med potensiale for fruktbar faglig utvikling:

Longitudinelle studier av registerdata: Sammenkoblede registerdata kan i dag fange opp
det store flertallet av arbeidsmigranter som kommer til Norge, uavhengig av hvilken kanal de
kommer gjennom eller deres bosettingsstatus i Norge. Registrene inneholder begrenset med
informasjon, men gjar det mulig & falge enkeltpersoner og grupper over tid. Denne typen data
er bare nylig blitt tatt i bruk i studier av arbeidsmigrasjon, og da med svert begrensede antall
kohorter av arbeidsinnvandrere med relativt kort botid som datagrunnlag. | arene som
kommer vil dette gi sveert gode muligheter for & analysere inntektsutvikling, sysselsetting,
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yrkesmobilitet, bruk av velferdsytelser og returmigrasjon blant arbeidsinnvandrere over tid i
Norge og gjennom skiftende konjunktursykluser.

Surveyer rettet mot migrantbefolkningen: Surveydata gir mulighet for & hente inn langt
mer detaljert informasjon om arbeidsinnvandreres livssituasjon og erfaringer, men sa langt har
man mattet ty til kompliserte og dyre utvalgs- og rekrutteringsteknikker for & na ut til
arbeidsinnvandrerbefolkningen. Etter hvert som sveart mange arbeidsinnvandrere har blitt
bosatt i Norge er antakelig tiden snart inne for & forsgke mer ordinzre utvalgsteknikker for
sparreundersgkelser. Dette vil ikke fange opp nyankomne og ikke-bosatte, men ved hjelp av
noe spraklig tilrettelegging vil man kunne etablere representative utvalg av den bosatte
arbeidsinnvandrerbefolkningen. Dette vil muliggjere landsomfattende utvalg av langt starre
omfang enn de mer eksperimentelle surveyene som har blitt gjennomfart sa langt.

Behov for systematiske komparative studier: Mange av de temaene som er nevnt sa langt
har veert undersgkt i enkeltkontekster, men for framtiden vil det veaere behov for mer
systematisk komparativ forskning. Denne typen komparasjoner bar hvile pa et bredt spekter
av kvalitative og kvantitative data, fra intervju- og dokumentstudier, via case-studier og
surveyer til registerdata. Tre typer komparasjoner kan trekkes fram: For det farste er det
behov for & sammenlikne utviklingen i Norge med andre europeiske mottakerland; dette vil gi
bedre grunnlag for a analysere hvilken innvirkning forskjeller i gkonomi, reguleringer mv har
pa arbeidsinnvandringen og dens konsekvenser, og kan skape grunnlag for gkt internasjonalt
samarbeid mellom norske og utenlandske forskere. For det andre er det behov for
systematiske komparasjoner mellom ulike bransjer og regioner i Norge. Sa langt er det mange
indikasjoner pa at betingelser for mobilitet og integrasjon samt bedriftsstrategier og
organisering, varierer betydelig mellom ulike bransjer og mellom ulike regioner i Norge. Det
foreligger imidlertid lite systematiske studier som kan bidra til a forklare disse ulikhetene. Til
sist vil vi nevne behovet for & sammenlikne ulike innvandrergrupper i Norge. Sa langt har
forskningen pa arbeidsmigrasjon i liten grad veert sett i sammenheng med forskning pa andre
innvandrergrupper i Norge. Gjennom systematiske sammenlikninger pa tvers av landgrupper
og innvandrerkategorier kan dagens arbeidsmigrasjon bidra til & belyse mer allmenne
prosesser knyttet til migrasjonsbeslutninger og drivkrefter, integrasjonsprosesser og etniske
relasjoner. Dette vil kunne bidra til & bygge broer mellom arbeidsmigrasjonsforskningen og
den tradisjonelle migrasjons— og velferdsforskningen i Norge, med muligheter for fruktbare
utvekslinger av perspektiver.

Avslutningsvis vil vi nevne at vi her ikke har diskutert behovet for studier av
arbeidsmigrasjon i et avsenderlandsperspektiv. Arbeidsemigrasjon kan ha omfattende
potensielle konsekvenser for avsenderlandene og det er en lang rekke sparsmal knyttet til
migrasjonsbeslutninger og prosesser, konsekvenser, returmigrasjon og re-integrering i
arbeidsinnvandrernes hjemland som er avgjerende for en helhetlig forstaelse av
arbeidsmigrasjon til Norge. Det er imidlertid grunn til & anta at forskningsmiljger i
avsenderlandene er bedre rustet til faktisk a utfere denne typen studier enn norske forskere.
En helhetlig forstaelse av dagens transnasjonale, europeiske migrasjonsprosesser fordrer
dermed en videreutvikling av det samarbeidet som finnes mellom norske forskningsmiljger og
forskningsmiljger i avsenderland i @st- og Ser-Europa — samt i andre mottakerland i Vest-
Europa.
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